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CAPITULO I. FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA,

Antes de hablar de nuestro tema de tésis, hablaremos de las formas de organizacion
administrativa existentes.

A) CENTRALIZACION,

La centralizacion es la forma de organizacion administrativa en la cual, las unidades,
organos de la administracion pablica, se ordenan y se acomodan articulandose bajo un orden
jerarquico a partir del Presidente de la Republica, con el objeto de unificar las decisiones, el
mando, la acciony la ejecucion.

La centralizacion administrativa implica la unidad de los diferentes organos que la
componen y entre ellos existe un acomodo jerarquico, de subordinacion frente al titular del
Poder Ejecutivo, de coordinacion entre las Secretarias, Departamentos de Estado y
Procuraduria General de la Repiblica, y de subordinacion en el orden interno, por lo que
respecta a los organos de cada Secretaria, Departamento de Estado y Procuraduria. (1).

(1) Acosta Romero, Miguel. Teoria general del Derecho administrativo. Editorial Porrua.
México, 1984, 4a. edicion. P. 72 a 73.



LA RELACION JERARQUICA, LOS EFECTOS DE ESTA,

" Esa unidad se aprecia a través de la relacion jerarquica, que es el orden y grado que
guardan entre si los distintos organos de la Administracion Piblica, establecida a través de
un vinculo juridico entre ellos, para determinar organos superiores, coordinados e inferiores,
mediante ¢! ejercicio de los poderes que implica la propia relacion y que se ejercen por los
titulares ( Personas fisicas) de los mismos,

La relacion jerdrquica y la existencia de lineas de autoridad, que llevaran las
decisiones desde la planeacion, hasta la ejecucion, coordinacion y control, existe no sélo en
la Administracion Publica y en todas sus variantes de estructura formal, sino también en las
empresas privadas, es evidente que se dan las escalas jerarquicas desde los cuerpos
colegiados de maxima autoridad interna, hasta los puestos de mas baja categoria, la relacion
jerérquica es un instrumento juridico, politico, administrativo, en el Poder Ejecutivo, y como
- afirmamos, se presenta en todas las variantes de la llamada paraestatal, segin se desprende
del estudio de la LOAPF (Ley Organica de la Administracion Publica Federal).

La relacion jerdrquica como vinculo juridico no existe en un ordenamiento
determinado, hay que estudiarla a través del analisis de la constitucion, la Ley Organica de la



Administracion Publica Federal, La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
las leyes organicas y especiales que regulan las actividades de cada unidad administrativa, los
reglamentos interiores de trabajo, las circulares, los decretos y demas disposiciones,
tratandose de las Entidades y de los Municipios.

La relacion jerarquica trae como consecuencia la agrupacion de los drganos
centralizados, su diferencia por grados o categorias, atribucion de competencia segin su
grado y superficie territorial donde se ejerce, y dependencia de los inferiores, respecto de los
superiores.

L.a mayoria de los autores coinciden en la relacion jerarquica, al afirmar que implica
una serie de derechos y deberes entre los funcionarios, que se expresan con el nombre de
"poderes" entre el superior y el inferior, aun cuando en nuestra opinion es una relacion
bilateral que entraila derechos y deberes correlativos, entre las personas que desempedlan

como titulares los cargos publicos, ya sean funcionarios o empleados”. (2)
{

PODERES QUE IMPLICAN LA RELACION JERARQUICA.

Los poderes que implica la relacion jerarquica son ;

(2) Olivera Toro, Jorge. Manual de Derecho Administrativo. Editorial Pornia. México 1988,
5a. Edicion. P. 79,



1. Poder de decision,

2. Poder de nombramiento;
3. Poder de mando;

4. Poder de revision,

S. Poder de vigilancia,

6. Poder disciplinario;

7. Poder para resolver conflictos de competencia.

PODER DE DECISION

Es la facultad o potestad de seiialar un contenido a la actividad de la Administracion

Publica. Decidir, es ejecutar un acto volitivo, para resolver en sentido positivo, o negativo o
de abstencion,

El poder de decision es amplisimo, pues va desde el dar orientacion y sentido politico
a la actividad de la Administracion Publica, hasta las cuestiones de mero tramite, que
entrafan el ejercicio de ese poder. Se decide el nombramiento de los funcionarios, la
utilizacion de los medios materiales de la administracion, la politica financiera, la politica
energética, la politica educativa, el destino de los inmuebles, la actividad de los inferiores, fa

tonica de la Legislacion administrativa, la respuesta que se dé a las peticiones de los
particulares, etc.



Las decisiones mnas trascendentales se originan en ¢l titular del Poder Ejecutivo, y en
escala descendente, se va estableciendo el poder de decision segun la importancia del organo
del Estado y del asunto que se va a resolver.

PODER DE NOMBRAMIENTO

El Presidente tiene facultad discrecional para designar a sus colaboradores
inmediatos, nombrar a los Secretarios de Estado, Jefes de Departamemto de Estado,
Procurador General de la Replblica, también a los directores de los principales organismos
descentralizados y empresas de Estado.

El nombramiento se hace atendiendo a la capacidad, a los conocimientos practicos o
técnicos, experiencia, etc; es la facultad de nombramiento una cuestion subjetiva que impone
al nombrado obligaciones de lealtad y de obediencia hacia el Presidente; es, ademas de una
relacion jerarquica, una relacion personal.

La facultad de nombramiento es el principio que establece el punto de partida de la
relacion jerdrquica, porque a través del nombramiento se establece un vinculo juridico entre
el Presidente, y funcionarios frente al Presidente; ademas, conserva su facultad de remocion
en los funcionarios del mas alto nivel.



PODER DE MANDO

Es la facultad de ordenar 2a los inferiores la realizacion de actos juridicos o
materiales; puede revestir cualquier aspecto verbal o escrito, a través de memorandums,
oficios, circulares, acuerdos, telegramas. La orden trae como consecuencia la obligacion de
obedecer por parte del funcionario inferior.

Es discutible hasta donde debe obedecer el funcionario inferior, si debe ser
ciegamente, o escoger ¢€l, en este caso €l seria el que gobernara, y en el primero, se liegaria
hasta la comision de delitos.

El poder de mando se obedece si se refiere a la materia, si esta dentro de sus
facultades, de su competencia y dentro de las horas de servicio, en los empleados de base.
Si no se obedece la orden, se da lugar a la terminacion de nombramiento, o sea, al cese.

PODER DE REVISION

Es la facultad administrativa que tienen los superiores para revisar el trabajo de los
inferiores; se puede ejercitar a través de actos materiales, o de disposiciones juridicas y trae
como consecuencia encontrar fallas que pueden llegar a la revocacion, modificacion o
confirmacion de esos actos.



En el poder de revision se actua de oficio, es parte de la competencia de la autoridad
superior, es un derecho y una obligacion, el revisar los actos del inferior.

Es pertinente aclarar que €l poder de revision no es un medio de impugnacion de los
actos de autoridad que lesionen a los particulares, es mas bien, un instrumento de sana y
eficaz administracion.

El recurso de revision, que no debe confundirse con el concepto que estamos
estudiando, si es un medio de impugnacion a favor del administrado, pero segun la teoria
dominante, debe: a) estar previsto en la ley; b) debe tratarse siempre a impulsion de parte
interesada; c) debe interponerse dentro de un plazo previsto en la ley; d) deben ofrecerse y
desahogarse pruebas, ¢) debe alegarse conforme a derecho y f) la autoridad superior esté
obligada a dictar resolucion en cuanto al fondo, revocando, modificando el acto recurrido.

De lo anterior, creemos que no hay duda de que se trata de instituciones diferentes.



PODER DE VIGILANCIA

Consiste en supervisar el trabajo de los subordinados, vigilar material, o
juridicamente, a los subalternos cuando se comprueba que los inferiores faltan al
cumplimiento de sus labores, surge una serie de responsabilidades civiles, penales y
administrativas.  Las civiles y penales pueden llegar a ser faltas, con relacion a los
panticulares.

PODER DISCIPLINARIO

Es consecuencia de los poderes de vigilancia y de revision, de este poder deriva una
serie de medidas como consecuencia de las faltas, incumplimiento, ilicitos administrativos de
Jos subordinados, cuyas sanciones van desde una llamada de atencion verbal, apercibimiento,
suspension, hasta el cuse del nombramiento cuando la gravedad de la falta asi lo amerite.

PODER PARA RESOLVER CONFLICTOS DE COMPETENCIA

Puede suceder que exista conflicto de competencia por ejemplo: entre la Secretaria
de Comercio y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sobre el tratamiento que debe
darsea laimportacion de ciertos articulos; el Presidente tiene la facultad de decir a quién



corresponde la competencia a través de la Secretaria de Gobernacion, de acuerdo con el
articulo 27 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, de 29 de diciembre de
1975.

Puede ocurrir, también, que dentro de la Secretaria, dos oficinas planteen conflictos
de competencia. Entonces corresponde resolver la cuestion al Secretario del ramo, mediante

el acuerdo correspondiente.

A través de estos poderes, se logra la unidad de accion, de mando, Ia coordinacion
de todos los 6rganos de la Administracion Piblica para la realizacion de los fines del Estado.

APRECIACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La administracion Publica puede ser apreciada desde tres puntos de vista :

I. FEDERAL

1) Presidencia y Presidente de la Repiiblica.

2) Secretarios de Estado y Secretarias de Estado.

3) Departamentos Administativos y Jefes de Departamento.

4) Gobierno del Distrito Federal y Gobernador del Distrito Federal,



5) Procuraduria General de la Republica y Procurador;

6) Organismos Desconcentrados;

7) Organismos Descentralizados;

8) Empresas Publicas y Sociedades Mercantiles de Estado,
9) Fideicomisos Publicos.

2. LOCAL

1) Gobernador;

2) Secretario General de Gobierno;

3) Oficial Mayor;

4) Tesorero,

S) Procurador de Justicia y Ministerio Piblico Local,

6) Organismos Descentralizados;

7) Organismos Desconcentrados,

8) Empresas Publicas y Sociedades Mercantiles de Estado Locales;
9) Fideicomisos Publicos.

3. MUNICIPAL

1) Ayuntamiento,
2) Presidente Municipal,



3) Oficial Mayor;

4) Tesorero;

5) Procurador de Justicia y Ministerio Publico Local;

6) Organismos Desconcentrados

7) Organismos Descentralizados

8) Empresas Publicas y Sociedades Mercantiles de Estado Locales;
9) Fideicomisos Publicos. (4)

Existe el régimen de centralizacion administrativa cuando los organos se agrupan
colocandose unos respecto de otros, en una situacion de dependencia tal que entre todos
ellos existe un vinculo que, partiendo del organo situado en el mas alto grado de ese orden,
los vaya ligando hasta el 6rgano de intima categoria, a través de diversos grados en los que
existen ciertas facultades.

B) DESCENTRALIZACION

" La descentralizacion administrativa es una forma de organizacion que adopta,
mediante una ley (en el sentido material), la Administracion Pablica, para desarrollar :

(4) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porria. Tomo 1. México 1988,
14a. Edicion. P. 95
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1. Actividades que competen al estado,
2. O que son de interés general en un momento dado,
3. A través de organismos creados especialmente para ello, dotados de :

a) Personalidad Juridica;
b) Patrimonio Propio;
c) Régimen Juridico Propio.

£n nuestra opinion la mayoria de los organismos descentralizados desarrollan una
actividad politico-administrativa y ese caracter también lo tienen los funcionarios que lo
integran, ya que sus nombramientos son hechos por el Ejecutivo Federal directamente o a
través de los coordinadores de sector, segun se desprende de los articulos 52 y 53 de la
LOAPF. Tienen asimismo obligacion de acudir al Congreso, cuando alguna de sus Camaras
requiera de informes relacionados con los asuntos del organismo que dirigen o se discuta
una ley de su ramo (Articulo 93 Constitucional)". (5)

CARACTERISTICAS
SON CREADOS POR UN ACTO LEGISLATIVO

Como ya se comentd, todos los organismos piiblicos  descentralizados son

(5) Sandoval Hernandez, Sergio. Diccionario Juridico Mexicano. Tomo A-CH. Editorial
Porria. México 1992, Sa. Edicion. P, 443
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creados bien sea por una ley del congreso de la unién, o por un decreto del Ejecutivo (con la
critica que ya hemos formulado a esta practica), y es a partir de que entra en vigor el acto
que los crea, que, en nuestra opinion, surge su personalidad juridica, sin necesidad de ningin
otro procedimiento.

En los organismos descentralizados locales y minicipales, se sigue un procedimiento
similar.

TIENEN REGIMEN JURIDICO PROPIO

Todos los organismos descentralizados cuentan con un régimen que regula su
personalidad, su patrimonio, su denominacion, su objeto y su actividad. Este régimen
generalmente lo constituye lo que pudiéramos llamar su ley organica, que puede ser bien una
ley del Congreso, o un decreto del Ejecutivo, que materialmente pudiéramos considerar
como ley. puesto que crea una situacion juridica general.

PERSONALIDAD JURIDICA

La personalidad juridica propia, como ya se dijo, les es otorgada por el acto creador
y difiere profundamente del sistema y de la teoria que en Derecho Civil y Mercantil
predomina sobre la creacion de las personas juridicas colectivas.
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En efecto, es necesario aclarar que estos organismos son creados estrictamente por
vias de un acuerdo politico-administrativo y por normas de derecho publico; antes de su
creacion no existen elementos personales, ni materiales, es decir, al contrario de otras
personas juridicas colectivas en las que el grupo de personas fisicas las organiza y les dota
del patrimonio, en los organismos publicos descentralizados, su creacion se decide como ya
se dijo, por via de autoridad y es después de expedida su ley orgénica, que se conjunta el
elemento personal el patrimonio.

DENOMINACION.

La denominacion, es la palabra o conjunto de palabras en el idioma oficial del
Estado, que distingue y diferencia al organismo descentralizado de otras instituciones
similares, sean federales, Jocales o municipales, y mas ain internacionales.

L.a denominacion en los organismos descentralizados, equivale a lo que en la persona
fisica es el nombre, y siempre esta prevista en el acto de creacion por ejemplo; Petroleos

Mexicanos, Pronosticos deportivos para la Asistencia Piblica, Aeropuertos y Servicios
Auxiliares, etc.



En ocasiones, la costumbre y el uso, posiblemente derivados de la extension tan
grande de algunas denominaciones, utilizan siglas o apocopes para la misma, por ejemplo:
ISSSTE, PEMEX, CONASUPQ, ASSA, INFONAVIT, FOVISSSTE, PRODE, etc.

LA SEDE DE LAS OFICINAS Y DEPENDENCIAS Y AMBITO
TERRITORIAL,

En nuestra opinion, es equivalente al domicilio de las personas fisicas, pero es
dudoso que pudiéramos equipararlo la sede es el lugar, ciudad y nimero, donde residen los
organos de decision y direccion y el ambito territorial, los lugares en donde actia el
organismo descentralizado.

ORGANOS DE DIRECCION, ADMINISTRACION Y REPRESENTACION.

Se pueden tipificar a través de los siguientes conceptos :

a) Un cuerpo colegiado que es el rgano de mayor jerarquia y el que decide sobre los
asuntos mas importantes de la actividad y la administracion del organismo. Este 6rgano
colegiado es constante en la mayoria de las instituciones descentralizadas, en primer lugar,
los intereses de la Administracion Central, y en segundo lugar, en ciertos casos, de los
sectores a los que afectan Ia actividad del organismo.



En los organismos se les designa con el nombre de Asamblea General, como en el
Instituto Mexicano del Seguro Social.

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA INTERNA.

La estructura interna de cada organismo descentralizado dependera de la actividad a
la que esta destinado y de las necesidades de division del trabajo, generalmente hay una serie
de organos inferiores en todos los niveles jerarquicos y también de direcciones y
departamentos que trabajan por sectores de actividad.

PATRIMONIO PROPIO.

Los organismos descentralizados, como consecuencia de tener personalidad juridica,
cuentan también con patrimonio propio, patrimonio que rompe en su estructura y regulacion
con los principios del Derecho Civil.

E! Patrimonio de los organismos descentralizados es el conjunto de bienes y
derechos con que cuentan para el cumplimiento de su objeto,

Dentro del patrimonio encontramos que pueden existir bienes que son del dominio
publico, como son los inmuebles que estan dentro de su patrimonio y que por disposicion de
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Ley se consideran del dominio publico (articulo 34 fraccion VI, de la Ley General de Bienes
Nacionales, Diario Oficial de la Federacion, de 3 de enero de 1892).

Pueden también contar con bienes del dominio directo, como son, por ejemplo, los
que integran el subsuelo y la plataforma continental que forma parte de los elementos que
tiene a su disposicion Petroleos Mexicanos, para cumplir con su objeto; en ambos casos, el
régimen de dominio publico impone inalienabilidad, esos bienes se regulan por lo tanto, por
normas de Derecho Publico.

Forman también parte del patrimonio de estos organismos un conjunto de bienes y
derechos que estin sujetos a un régimen de Derecho privado y de los que pueden disponer
libremente. Puede también estar formado en parte por subsidios o aportaciones temporales
o permanentes que le destine la Administracion Central.

Por ultimo, dentro de su patrimonio se encuentran los ingresos propios del
organismo derivados del ejercicio de su actividad, o sea, los que obtienen por los servicios o
bienes que presta o produce, respectivaniente,

OBJETIVO.

El objetivo de los organisinos descentralizados es muy variable y en nuestro criterio esta
supeditado a las consideraciones de orden practico y politico que se tomen en cuenta en el



momento de su creacion, en términos generales pueden abarcar :

a) La realizacion de actividades que corresponden al Estado;
b) La prestacion de servicios pablicos;

c) La administracién y explotacion de determinados bienes del dominio piiblico o
privado del estado;

d) La prestacion de servicios administrativos;

¢) La realizacion coordinada de actividades federales, estatales, locales y municipales
o con organizaciones internacionales, de actividades de asistencia técnica y desarrollo
economico, la produccion de servicios o de procesos industriales;

f) La distribucion de productos y servicios que se consideran de primera necesidad o

que interesa al Estado intervenir en su comercio.

En larealidad, el organismo publico descentralizado puede actuar en uno o varios de
los ramos antes aludidos o aiin en otros nuevos, que en el futuro las necesidades sociales
pueden demandar.

FINALIDAD.

La finalidad que busca el Estado con la creacion de esta clase de instituciones es siempre



procurar la satisfaccion del interés general en forma mas rapida, idonea y eficaz.

11. REGIMEN FISCAL.

La mayoria de los organismos descentralizados, por las actividades propias de su
objeto, estan exentos del pago de impuestos federales, locales y municipales (se discute si
deben pagar impuesto predial). La practica se ha orientado a reconocer que cubren los
derechos de caracter federal y local. No obstante, en algunos casos hay organismos
descentralizados que pagan impuestos a la federacion (Petroleos Mexicanos), y aun cuando
no hay precedentes, estimamos que en aquellos casos en que ¢l organismo descentralizado
realiza una actividad que corresponde al Estado y éste le ha dado su personalidad,
patrimonio y su régimen juridico, en el supuesto de que obtuviera beneficios, ya que no
siempre los obtienen, esos beneficios podrian o bien acrecentar el patrimonio de la
institucion o bien ingresar al patrimonio del Estado como productos, pues en principio
resultaria ilogico que el Estado cobre impuestos a sus propios organismos; seria tanto como
pasar dinero de una bolsa a otra, de la misma persona." (6)

(6) Acosta Romero. Op. Cit. p. 128
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C) DESCONCENTRACION.
A manera de introduccion, llevaremos a cabo la transcripcion de las diferencias que

. entre descentralizacion y desconcentracion lleva a efecto el Maestro Luis Humberto
Delgaditlo Gutiérrez, en éstos términos :

DESCONCENTRACION DESCENTRALIZACION
! Organo inferior subordinado a 1. Organo que depende in-
una Secretaria, departamento directamente del Ejecu-

de Estado o la Presidencia. tivo Federal.

2 Puede contar o no con perso- 2, Tiene invariablemente
nalidad juridica. personalidad juridica.

3 Pucde contar o no con patri- 3. Siempre tiene patrimo-
monio propio. nio propio.

4. Posee facultades limitadas. 4. Posee facultades mas

autonomas. (7)

El ya referido Maestro Miguel Acosta Romero, verdadera autoridad de 12 materia del
derecho Administrativo, explica que se ha pensado en la conveniencia de dar a ciertos
organos facultades de decision sin necesidad de recurrir al rgano su facultad mas que en

(7) Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Derecho Administrativo Editorial Limusa. México
1993.P. 78
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ciertos casos trascendentes o importantes y mediante esa facultad de decision, el organo
inferior, desconcentrado, puede manejarse mas agilmente, no tendrin que acordar
semanalmente, pedir una serie de documentos, de acuerdos, de relaciones, etc. Por ello los
Estados han creado estos organismos, para obtener una mayor eficacia administrativa. (8)

VENTAJAS DE LA DESCONCENTRACION.

Las ventajas de la desconcentracion son las siguientes :

a) La accion administrativa es mas rapida y flexible, ahorra tiempo a los érganos
superiores y descongestiona su actividad, ya que no resuelven todos los asuntos.

b) La accion administrativa se acerca a los particulares, ya que el organismo
desconcentrado puede estudiar y resolver, hasta cierto grado, sus asuntos.

¢) Aumenta el espiritu de responsabilidad de los drganos inferiores al conferirles la
direccion de determinados asuntos.

CARACTERISTICAS DE LOS ORGANOS DESCONCENTRADOS.

Entre las principales caracteristicas de los organos desconcentrados,

(6) Op. Cit. p. 202
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se encuentran las siguientes
a) Son creados por una ley, o reglamento,

b) Dependen siempre de la Presidencia, de una Secretaria o de un Departamento de
estado.

¢) Su competencia deriva de las facultades de la Administracion Central.

d) Su patrimonio es el mismo que el de la Federacion, aunque también puede tener
presupuesto propio.

¢) Las decisiones mas importantes, requieren de la aprobacion del drgano del cual
dependen.

f) Tiene autonomia técnica.
g) No puede tratarse de un drgano superior (siempre dependen de otro),
h) Su nomenclatura puede ser muy variada.

i) Su naturaleza juridica hay que determinarla tedricamente en cada caso, estudiando
en particular al organo de que se trate.

j) En ocasiones tiene personalidad propia.

Este tipo de desconcentracion, que podriamos llamar ortodoxa, implica siempre la
existencia de un drgano creado por un acto materialmente legislativo en el que se le otorgan

facultades propias aunque en el fondo esas facultades formen parte de una competencia mas
amplia del o6rgano superior.
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E!l organismo desconcentrado tiene cierta autonomia, la que le llama técnica, que
significa el otorgarles facultades de decision (limitada) y cierta autonomia financiera
presupuestaria.

Invariablemente ¢! organismo desconcentrado depende de un organo central, de la
Presidencia, de una Secretaria de Departamento de Estado, tiene cierta autonomia; pero si
no es con el acuerdo del drgano del que depende, no podra Hevar a cabo decisiones
trascendentales.

"l.a desconcentracion hasta hace poco era concebida desde un punto de vista teorico
que habia tratado de buscar elementos propios de esta clase de organismo hasta 1970, en las
leves administrativas de nuestra patria no se habia reconocido el término desconcentrado, no
habia ninguna ley. ni reglamento, ni acuerdo, que hablara de organismos desconcentrados,
era una especie tedrica para distinguir ciertos organismaos que tienen estas caracterisiicas de
los verdaderamente descentralizados". (9)

Hasta la reforma del articulo 90 de la Constitucion politica de los Estados Unidos
Mexicanos, publicada en el Diario Oficial del 21 de abril de 1981, la base constitucional para

(9) Sandoval Hernandez, Sergio. Op. Cit. P. 444
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la creacion de organismos desconcentrados, en opinion de algunos autores la derivaban de
las facultades implicitas consignadas en los articulos 73, fraccion XXXI y 89 fraccion I de la
Constitucion. Sin embargo, la reforma al articulo 90 de la Constitucién a que hicimos
referencia no deja duda de que la base constitucional para la creacion de este tipo de
organismos ya es una facultad expresa contenida, en el articulo 90.

BASE LEGAL

La desconcentracion, como concepcion juridico practica, tuvo su primera
manifestacion legal expresa en el reglamento del 2 de junio de 1972, que cred la
Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo, primer organismo desconcentrado
reconocido legalmente como tal. Posteriormente al reglamento antes comentado, se han
creado numerosos organismos desconcentrados, tanto horizontal; como regional.

En México, la Ley Organica de la Administracion Ptblica Federal, establece en su
articulo 17, que las Secretarias de Estado y los departamentos Administrativos para la mayor
atencion y eficiente despacho de los asuntos de su competencia, podran contar con organos
administrativos desconcentrados que les estaran jerarquicamente subordinados y tendran
facultades especificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial que se
determine en cada caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.



"No es tipico de los organismos desconcentrados el que tengan personalidad juridica,
inclusive pueden tenerla y no tenerla; por ejemplo las Comisiones Nacional Bancaria y de
Seguros y Nacional de Valores, de la Secretaria de Hacienda y Creédito Publico (la Comision
Nacional Bancaria se cred por decreto presidencial publicado en el Diario Oficial de 24 de
diciembre de 1924 y se fusiond, en 1970, con la Comision Nacional de Seguros), no tienen
personalidad juridica. su actividad es la de una autoridad federal, dependiente de la
Secretaria de Hacienda. Hay casos, por ejemplo el del Instituto Nacional de Bellas Artes en
que si tienen personalidad juridica propia, pero eso no lo configura como un organismo
diverso, toda vez que depende, teniendo un nexo jerarquico con el érgano central, de la
Secretaria de Educacion Publica, entonces no podemos determinar con precision que el
organismo desconcentrado tenga siempre personalidad juridica.

La organizacion desconcentrada se tipifica mas bien porque tiene autonomia técnica,
pero supervisada por el 6rgano del que depende; hay, por lo tanto, dependencia y nexo de
jerarquia, hay poder de nombramiento, de mando disciplinario, etc., y tiene autonomia
financiera", (10)

(10) Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Op. Cit. P. 85
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CAPITULO 11, EL SECTOR SALUD

A SSA

La resefta de los eventos mas importantes que han ocurrido en la evolucion histdrica
de los servicios de Salud en nuestro pais puede resumirse en tres grandes etapas que ofrecen
evidentes contrastes :

PRIMERA ETAPA - Incluye los hechos ocurridos antes de la promulgacion de la
Constitucion de 1917

Durante el siglo XIX y principios del actual, la funcion primordial que se reservaba al
estado era la de garantizar los derechos individuales y, por ello, no se concebia un sistema
piblico de prestacion de servicios de salud. De acuerdo con esa concepcion, el gobierno de
la Republica se limit6 a llevar a cabo acciones de control epidemiolagico, fundamentalmente
enpuertos y fronteras. La asistencia social, ambito de los servicios de salud, se manifestaba,
en acciones aistadas y coyunturales. Las organizaciones eclesiasticas, las instituciones de
beneficiencia privada y los particulares asumieron, de manera desarticulada y casuistica
responsabilidades en materia de asistencia social. Mas adelante la desamortizacion de los
bienes del clero motivo que las instituciones de asistencia en el Distrito Federal quedaran
bajo el control del gobierno federal. La autoridad civil ejercia la vigilancia de los

establecimientos asistenciales administrados por el ayuntamiento, a través de la Secretaria de
Gobernacidn.
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En 1872 el consejo superior de Salubridad, creado en 1846, fue transformado y poco
después se crearon juntas de salubridad en cada uno de los Estados, asi como juntas de
sanidad en los puertos.

Merece destacarse que en 1894 se expidio el primer Codigo Sanitario, que concedio
autoridad al ejecutivo federal sobre puertos, fronteras y asuntos migratorios, y que en 1899
entro en vigor la ley de beneficencia privada para el Distrito y Territorios Federales, la cual
establecia una junta para promover y vigilar los establecimientos.

Se advierte asi que en la segunda mitad del siglo pasado el Estado no asumio la
responsabilidad de prestar atencion médica conforme a un criterio de universalidad. Las
acciones efectuadas de prevencion y restauracion de la salud, en su mayoria se constituian en

expresion de algunos grupos y sistemas sociales preocupados por el bienestar de ciertos
niicleos de poblacion desprotegidos.

SEGUNDA ETAPA .- Comprende lo acontecido entre 1917 y 1982,



Esta etapa se inicia con la Constitucion politica de Querétaro, cuyo articulo 73 confia
a los poderes nacionales la Salubridad General de la Republica y que previene la creacion de
dos dependencias basicas de Salud: El departamento de Salubridad (ahora Secretaria de
Salud), y el Consejo de Salubridad General,

La Constitucion de 1917, producto de la primera Revolucion Social del Siglo XX,
agrega los derechos Sociales a los derechos individuales. En su articulo 123 se establecen
las bases fundamentales de la seguridad social de los trabajadores.

En 1934 entro en vigor la ley de coordinacion y cooperacion de servicios de
salubridad, que previno la celebracion de convenios entre el departamento de salubridad
publica y los gobiernos de los Estados para que se crearan los servicios coordinados de
salud pablica, drganos regionales de competencia coordinada y concurrente, para asi sumar
los esfuerzos de los dos niveles de gobierno y lograr la unificacion técnica de los servicios.

En 1937 se creo la Secretaria de Asistencia, la cual en 1943, se fusiond con el

Departamento de Salubridad para constituir 1a Secretaria de Salubridad y Asistencia, ahora
Secretaria de Salud.
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La Ley de Secretaria y Departamentos de 1947 otorga a la Secretaria de Salubridad
y Asistencia facultades para organizar, administrar, dirigir y controlar la prestacion de
servicios de salud; la Asistencia y la Beneficencia Publica. En ese mismo afio se confia a la
Secretaria de Salubridad y Asistencia la Administracion del Patrimonio de la Beneficencia
Publica.

En 1954 se creo la Comision Nacional de hospitales; por decreto se encomendo a la
Secretaria de Salubridad y Asistencia, la tarea de orientar los programas de construccion y
organizacion de unidades hospitalarias y se declard de interés y beneficio social la campaiia
para erradicar el paludismo.

En 1977 se establecid el Sector Salud, con base en la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal entendido como el agrupamiento administrativo de entidades
paraestatales bajo la coordinacion de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, para asegurar
la coordinacion operativa y el control de las entidades que actian en el campo de la salud.

En 1978 se instituyo la comision intersecretarial de saneamiento ambiental, como
instancia de apoyo a la coordinacion de las acciones que en materia de mejoramiento del
ambiente llevan a cabo distintas dependencias y entidades.



30

Esta etapa se caracteriza por la centralizacion de los servicios de Salud. Aun cuando
se desarrollan acciones importantes, estas no estan suficientemente programadas en forma
integral para la prestacion de los servicios de salud, lo que conlleva la dificultad de definir en
esta etapa un Sector Salud formalmente constituido.

TERCERA ETAPA - Etapa de eventos recientes que se inicia en 1982,

Los lineamientos definidos por el titular del poder ejecutivo federal en su toma de
posesion, se convirtieron en el plan nacional de desarrollo en directrices para |a actual etapa
de los servicios de salud, contenidas en el programa nacional de salud.

Entre las primeras acciones que emprendio esta administracion, destaca la iniciativa
de adicion al Articulo 4o. de la Constitucion que, una vez concluido el tramite

constitucional, fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 3 de febrero de
1983.

El parrafo tercero del articulo 4o. constitucional consagra el derecho a la proteccion
de la salud como una garantia social y sefiala que una Ley establecera las bases y
modalidades del acceso a los servicios de salud y distribuira la concurrencia en materia de
salubridad general entre la Federacion y las Entidades Federativas.
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Asimismo, fue reformado el Codigo Sanitario para establecer que es responsabilidad
de la Secretaria de Salubridad y Asistencia que las distintas dependencias y entidades que
actdan en el campo de la salud coordinen sus acciones para lograr asi un uso mas racional de
los recursos.

Igualimente fue reformada la fraccion I del articulo 39 de la Ley organica de la
Administracion Publica Federal para enriquecer la vocacion normativa y coordinacion de la
Secretaria al encargarse de establecer y conducir la politica nacional en materia de asistencia
social, servicios médicos y salubridad general, y de coordinacion los programas de servicios
de salud de la administracion pablica federal, asi como los agrupamientos por funciones y
programas afines que se determinen. Asi el Sector Salud queda integrado por todas las
entidades e instituciones de la administracion publica Federal que desarrollan funciones en la
materia.

En noviembre de 1983 el C. Presidente de la Republica envio al H. Congreso de la
Union la iniciativa de Ley General de Salud, reglamentaria del parrafo 20. del articulo 4o.
constitucional. El 7 de febrero de 1984 se publico en el Diario Oficial ese ordenamiento,



32

que define la naturaleza y composicion del sistema nacional de Salud, asi como las
facultades que se atribuyen a la Secretaria en su caracter de coordinadora de dicho sistema.

La Ley define también los campos de salubridad general: atencion médica, salud
publica y asistencia social y redistribuye, con animo descentralizador, la competencia
sanitaria entre la Federacion y las Entidades Federativas, como lo dispone la enmienda
constitucional, igualmente define la naturaleza del derecho a la proteccion de !a salud e
instituye los mecanismos que debera utilizar el estado para disponer de las condiciones que
aseguren su cumplimiento creciente,

E! 30 de agosto de 1983 se expidio el decreto mediante el cual el ejecutivo federal
establece las bases a las que se sujetara el programa de descentralizacion de los servicios de
salud de la Secretaria de Salubridad y Asistencia y con base en este decreto, en febrero de
1984, los gobicrnos Federales y Estatales, en el marco del convenio Gnico de desarrollo,
convinieron en fortalecer las bases del régimen federal, asi como en realizar las acciones
necesarias para llevar a cabo la integracion programatica de los servicios de salud.

El 7 de agosto de 1984 fue aprobado por el ejecutivo el programa nacional de salud.
Este programa se articulo a partir de las estrategias basicas de descentralizacion,
sectorizacion, modernizacion administrativa, coordinacion intersectorial y participacion de la
comunidad.
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El 16 de agosto de 1984 se publicaron en el Diario Oficial las bases de coordinacion
para la integracion y descentralizacion de los servicios de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia y el Departamento del Distrito Federal. El documento constituye un esfuerzo
para lograr la integracion funcional de los servicios de salud que otorgan ambas
dependencias a la poblacion abierta del Distrito Federal.

La expedicion de los instrumentos juridico-administrativos referidos con antelacion
derivaron en modificaciones sustanciales acontecidas al interior de la Secretaria. A partir de
1982 y en atencion a la nueva concepcion de organizacion y prestacion de los servicios de
salud a poblacion abierta, se llevaron a cabo cambios de fondo en el esquema de
organizacion y funcionamiento de la dependencia, a efecto de conformar la infraestructura
administrativa necesaria que sustente el desarrollo de las nuevas facultades y funciones
conferidas a la Secretaria.

Este proceso de redefinicion y reordenacion efectuado, derivd en el cambio de
denominacion de la Secretaria de Salubridad y Asistencia por el de Secretaria de Salud.
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La actual etapa de desarrollo de los servicios de salud se caracteriza por el proposito
de establecer y consolidar el sistema nacional de salud apoyado en una cabal
descentralizacion y sectorizacion conducida por la Secretaria de Salud.

Asimismo, se identifica esta etapa por el uso intensivo de la programacion sectorial
como un ejercicio participativo, democratico y ordenador que permita el uso eficiente de los
recursos y la adoptacion de las medidas necesarias para el goce del derecho a la proteccion
de la salud. Ademas, esta etapa se caracteriza por el esfuerzo descentralizador de los
servicios a poblacion abierta y en materia de modernizacion administrativa y legislativa de la
salud, a través de la simplificacion y racionalizacion de las estructuras, procedimientos y
sistemas de gestion, asi como por la puesta en vigor de nuevos ordenamientos en materia de
descentralizacion,

La nota sobresaliente de esta tercera etapa son los trabajos para articular esfuerzos
dispersos para lograr la racionalizacion de la asignacion y el uso de los recursos y para
consolidar el propésito rector de avanzar en la implantacion de una sociedad mas igualitaria
en ¢l ambito de la salud.

A continuacién, hablaremos de las otras dos instituciones de seguridad social en
Meéxico, el IMSS y el ISSSTE.
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Son los organismos que forman parte del sistema encaminado a la proteccion de la
clase trabajadora, de sus familias y de la comunidad misma, contra los riesgos derivados del
trabajo y de la existencia en general.

La seguridad social y el derecho del trabajo, disciplinas dinamicas que se incrustraron
en esa nueva vértice del orden juridica que es el derecho social, parten de la consideracion
del hombre como integrante de un nicleo social bien diferenciado, no como el sujeto
abstracto de relaciones de contenido estrictamente juridico.

L.a seguridad social, en ese avance de la solidaridad colectiva comprende una amplia
gama de servicios esenciales para preservar y mejorar la condician humana (asistenciales,
chinicos, econdmicos, sociales, culturales, etc).

La seguridad sacial, en su acepcion moderna, descrita la idea privativa consistente en
considerar "la culpa” del trabajador en la produccion del riesgo y la consiguiente
exoneracion del propietario de los medios de produccion. Hoy se reconoce que la economia
genera el riesgo, que éste es socialmente creado y sus consecuencias deben ser socialmente
compartidas. Resultaria injustificable exculpar a la clase patronal, creadora real del riesgo.



36

Javier Moreno Padilla relata sumariamente los momentos decisivos de la seguridad
social y presta algunos antecedentes. En la antigitedad la caridad era un mecanismo de
incipientes alcances para protegerse de los riesgos. La colonizacion espafiola trajo a los
dominios ultramarinos algunas instituciones protectoras de la salud y del salario; las
mutualidades, las cajas de ahorro, etc. La explosion demografica y el avance tecnologico del
maquinismo tuvieron como contrapartida el avance sociologico de la organizacion obrera.
Asi como surgen las instituciones del derecho colectivo del trabajo, se hacen necesarias
nuevas medidas protectoras de la salud en el trabajo y fuera de €, que coadyuven a un
desarrollo integral de la clase laborante y su familia.

William Beveridge lanza hacia 1940 su famoso Plan Basico de Seguridad Social,
pero desde 1883 Bismarck, "Canciller de Hierro", ya habia establecido en Alemania un
seguro de enfermedades y accidentes de trabajo. El Capitulo XIV del Tratado de Versalles
también se ocupd de esta materia. La Declaracion Universal de los Derechos Humanos se
preocupa en dos articulos 22 y 25, por "los minimos indispensables para que las personas
gocen de prestaciones de caracter econdmico, social y cultural”,
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Existen diversos antecedentes mexicanos en materia de seguridad social, p.e.; las
leyes de José Vicente Villada y del general Bernardo Reyes en la primera década del
presente siglo; asi como las legislaciones del periodo revolucionario de los Estados de
Jalisco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatan. Pero el punto de partida, a nivel constitucional,
fue la fraccion XXIX del articulo 123 al reconocer la necesidad y establecer la utilidad social
de constituir cajas de seguros populares para asumir las consecuencias de la invalidez, la
cesacion involuntaria en el trabajo y demas riesgos inherentes a las relaciones obrero-
patrimoniales. En 1929 se declaro de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro
Social pero realimente surge hasta el afio de 1943. Treinta afios después se emite un nuevo
ordenamiento: La Ley del Seguro Social (LSS) ahora vigente.

Entre las instituciones nacionales de la seguridad social destaca, por el volumen de
renglones que atiende y por el nimero de sus asegurados y beneficiarios, el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS). Este instituto tiene una composicion tripartita
(representantes obreros y patronales bajo la rectoria del representante gubernamental) y
otorga prestaciones de seguridad social en el campo de las actividades productivas en
general, es decir, a los trabajadores que rigen sus relaciones laborales por el Apartado A del
articulo 123 constitucional y la ley reglamentaria. Entrelos oOrganos del IMSS
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baste citar a los que la LSS considera como "superiores”; la Asamblea General, el Consejo
Técnico, la Comision de Vigilancia y la Direccién General.

Los actos definitivos del IMSS pueden ser impugnados por los patrones y demas
sujetos obligados, asi como por los asegurados y sus beneficios, ante el aludido Consejo
Técnico, a través del recurso de inconformidad. Pero estos ultimos pueden hacer caso
omiso del recurso y plantear directamente al IMSS son consideradas como aportaciones
fiscales y, por ende, en caso de retraso, se someten al procedimiento econémico coactivo.

En la actualidad se busca -es una corriente doctrinaria importante- evitar la
interferencia de las juntas de conciliacion y arbitraje y del Tribunal Fiscal, con el fin de que
los conflictos entre los trabajadores y beneficiarios con el IMSS y de éste con los patrones,

se estudien y diriman en un tribunal especial de seguridad social, tal como existen en algunos
paises europeos.
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El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE) se ocupa de las prestaciones que en materia de seguridad social deben ser
proporcionadas a los trabajadores del servicio civil de la federacion y del departamento del
Distrito Federal, asi como a quienes dependen de organismos publicos incorporados por
decreto, o por convenio a su régimen; incluyendo en un ambito particular a los pensionistas
y familiares derechohabientes.

E! ISSSTE se ocupa de preservar la salud de los trabajadores federales del Estado y
de proporcionar las prestaciones propias del régimen a estos servidores publicos, quienes
rigen sus relaciones laborales a través del apartado B del articulo 123 constitucional y de la
Ley reglamentaria de éste, la Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado. Sus
organos de gobierno son: la Junta Directiva, el Director General y la Comision Ejecutiva del
Fondo de la Vivienda.

El Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas de México (ISSFAM) es
un organismo publico descentralizado federal, encargado de las prestaciones clinicas,
asistenciales, culturales, etc., para todos aquellos miembros de la  corporacion militar y la
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armada nacional. Sus 6rganos de gobierno son la Junta Directiva y el Director General.

Existen diversas instituciones cuyas funciones se pueden caracterizar validamente
dentro del ambito de la seguridad social, bien por fortalecer la prestacion esencial que es el
salario, bien por brindar cultural, recreacion, esparcimiento, etc. Entre otras, podemos citar
el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) el
Fondo de la Vivienda de! Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (FOVISSSTE), el Fondo de la Vivienda Militar (FOVIMI), el fondo de fomento y
Garantia para el Consumo de los Trabajadores (FONACOT), y el Consejo Nacional para la
Cultura y Recreacion de los trabajadores ( CONACURT), etc.

Fn las entidades federativas existen leyes del servicio civil y disposiciones colaterales
y complementarias que crean oficinas de pensiones, sistemas hospitalarios y de ayuda
economica y cultural para los empleados estatales y municipales.
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En 1929 se reforma el articulo 123 de la Constitucion a fin de consignar la facultad
exclusiva del Congreso de la Union el legislar en materia de trabajo para toda la Republica.
En esa ocasion se modifica el texto de la fraccion XXIX, para quedar como sigue : Se
considera de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social, y ella comprendera
los seguros de invalidez, de vejez, de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y
accidentes y otros con fines analogos. "Es entonces cuando se transforma un derecho del
trabajador en la posibilidad de proteger al ser humano.

No se limita a la expedicion de un ordenamiento con seguros para los trabajadores;
su ambito es mas amplio. En el Diario Oficial del 31 de octubre de 1974 se modifico el
texto constitucional, para quedar en los términos actuales. Su repercusion permite sostener
la autonomia de esta disciplina en el marco del derecho positivo mexicano. (1)

Lo mas dificil era convencer a las empresas débiles economias dependientes carecian
de posibilidad para competir en un mundo industrial, con tecnologia avanzada, y eran

(1) Bricefio Ruiz, Alberto. Derecho Mexicano de los Seguros Sociales. Editorial Harla,
Meéxico 1990. p. 89.
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incapaces asimismo de rebasar las fronteras nacionales y lograr mercados en otros paises.
No puede culparse de todo a los patrones que solo tenian dos caminos a seguir: los mas,
actuaban como prestanombres de las poderosas industrias extranjeras, y unos cuantos
audaces evolucionaron de modestos talleres a medianas empresas.

Cualquier nueva Ley les hacia temer por su estabilidad, al ignorar las repercusiones
econdomicas. Los cambios frecuentes de gobierno a principios del siglo y las constantes
luchas internas incrementaban la desconfianza y configuraban el mayor obstaculo para
convencer a los particulares de que el gobierno seria un administrador capaz. No hay que
olvidar que los caudillos se dedicaron a saquear; incluso es famosa la conseja popular en el
sentido de que Venustiano Carranza, en su huida, se habia llevado el oro del pais. La
expropiacion petrolera, por otro lado, atemorizo a los inversionistas. Unido a esto, la falta
de definiciones politicas y de continuidad en los programas de gobierno, hacian que un
nuevo gobernante rechazara lo iniciado por el anterior y volviera a empezar. Desde luego
que de esas actitudes se aprovecharon algunos empresarios para crecer sexenalmente. (2)

A pesar de ello, la implantacion del Seguro Social debia interesar a los patrones
puesto que contribuiaa la tranquilidad del obrero y elaumento de su capacidad

(2) Ibidem. p. 90
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de rendimiento al evitar posibilidades de conflictos y propiciar un mejor entendimiento entre
los factores de la produccion.

En 1932, el Congreso de la Union expidio un decreto que otorgaba facultades
extraordinarias a fin de que en un plazo de ocho meses, se expidiera la Ley del Seguro
Social obligatorio, que no pudo cumplir debido al precipitado cambio de gobierno que tuvo
lugar en ese afto.

El Primer Plan sexenal de Gobierno del Partido Nacional Revolucionario disponia :
"Sera capitulo final de crédito dar los primeros pasos para la integracion de un sistema de
seguros que sustraiga del interés privado esta importante rama de la economia”.

En el gobierno del Presidente Cardenas se discutio el problema del Seguro Social. El
departamento del Trabajo, el de Salubridad, la Secretaria de Gobernacion, la Comision de
Estudios de la Presidcncia, elaboraron sus respectivos proyectos para establecer el Seguro
Social (3)

La confusion que se produjo en torno a esta Ley motivo que la Ley General de
Sociedades de Seguros estableciera en el articulo 8 transitorio que

(3) Tena Suck, Rafael. et al. Derecho de la Seguridad Social. Editorial pac. México 1992. P.
30
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"el Ejecutivo de la Union dictard las medidas complementarias de la Ley que sean
procedentes para establecer el Seguro Social’. Se fue creando un ambiente de
convencimiento y el articulo 305 de la vieja Ley Federal del Trabajo de 1932, dispuso que
los patrones podrian cumplir las obligaciones emanadas de los riesgos profesionales
asegurando a su costa al trabajador, en lugar de la indemnizacion que debia percibir.

El segundo Plan Sexenal de Gobierno, formulado por el Partido de la Revolucion
Mexicana, establecio que "Durante el primer afio de vigencia de este plan se expedira la Ley
de Seguros Sociales, que debe cubrir los riesgos profesionales y sociales mas importantes, y
en cuya organizacion y administracion debe intervenir la clase obrera organizada".

El lo. de diciembre de 1940, en su discurso de toma de posesion, el Presidente Avila
Camacho manifesto. "No olvidemos que nuestros ideales de justicia colectiva estan muy
lejos de haberse logrado, el desempleo y los bajos salarios que existen en nuestro pais
reclaman las oportunidades de vivir dignamente, el hombre que tiene trabajo, necesita la
certidumbre de que los beneficios de sus contratos colectivos sean permanentes y, por otra
parte, todos debemos unir desde luego el propdsito de que un dia préximo las leyes del
Seguro Social protejan a todos los mexicanos en las horas de adversidad, en la orfandad,



en el desempleo, en la vejez, para sustituir este régimen secular en que por la pobreza de la
nacion hemos tenido que vivir." (4)

El 2 de junio de 1941, el Ejecutivo Federal dicto un acuerdo mediante el cual se
ordena a cinco Secretarias la elaboracion de estudios encaminados a establecer el seguro
social. De esa resolucion anotamos e} siguiente parrafo:

“Estos anhelos y obligaciones aparecen mds amplios si se considera que "todos los
paises de Europa y aproximadamente un 90 por ciento de los pueblos del Continente
Americano poseen una legislacion del Seguro Social, mientras que México constituye una
excepeion que no es acorde con el sentido social de su movimiento popular y su evolucion
politica y legal, contra la tendencia revolucionaria de proteger al pueblo productor”.

En 1942 se envio al Congreso de la Union el proyecto de Ley, publicado en el diario
oficial del 19 de enero de 1943, vigente, con multiples reformas, hasta el lo. de abril de
1973 (5)

(4) Ibidem. P. 31
(5) Ibidem. P, 32
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Todos los presidentes de la Repuiblica, enviaron proyectos de modificaciones a la Ley
del Seguro Social, hasta el Presidente Echeverria, en cuyo gobierno se expidio la ley en
vigor. Los propasitos fundamentales de las reformas eran los siguientes :

a) Incrementar la poblacion protegida, motivando un crecimiento horizontal. Esto se
llevo a cabo mediante la incorporacion paulatina de zonas, conforme a las posibilidades de
ampliar los servicios.

b) Disminuir condiciones para el otorgamiento de prestaciones o incrementar el
monto de las otorgadas a fin de mantenerlas activas.

¢) Adecuar grupos de cotizacion a las circunstancias economicas variantes, con lo
que se aumentaban las posibilidades financieras de la institucion.
Las reformas que el Congreso de la Union llevo a cabo fueron las siguientes

31 de diciembre de 1947 y 3 de febrero de 1949, promovidas por el presidente Miguel
Aleman;

31 de diciembre de 1956, presentada por el Presidente Ruiz Cortines

30 de diciembre de 1959, proyectada por el Presidente Lopez Mateos,
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31 de diciembre de 1965, propuesta por el Presidente Diaz Ordaz. (6)

Los sujetos de aseguramiento a quienes se incluyen en el régimen obligatorio estan
enumerados en los articulos 12y 13.

a) ARTICULO 12. Los grupos contenidos en este precepto corresponden al régimen
obligatorio, sin condicion; deben incorporarse o ser inscritos en el momento en que tengan el
caracter que en cada caso determina la Ley. La falta de afiliacion dara lugar a la aplicacion
de sancion

1. Los trabajadores. La fraccionl del articulo 12 considera a las personas vinculadas
a otras por una relacion de trabajo, cualquiera que sea su forma o denominacion. Evita que
mediante un contrato de prestacion de servicios, de comision mercantil o cualquier otro
acto, se pretenda eludir la obligacion.

2. Los miembros de sociedades cooperativas. A partir de la ley de 1943 quedan
incluidos los miembros de sociedades cooperativas como sujetos del régimen obligatorio,

(6) Bricefio Ruiz. Op. Cit. P. 96
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supuestamente en los mismos términos y condiciones que, los trabajadores. Las
cooperativas son sujetos obligados en los términos y condiciones que, los trabajadores. Las
cooperativas son sujetos obligados en los términos del articulo 19 de la Ley, por disposicion
expresa del articulo 22. "Las sociedades cooperativas de produccion y las administraciones
obreras o mixtas seran consideradas como patrones para los efectos de esta Ley. "Es grave
defecto considerarlas como patrones, con lo que se lesiona la naturaleza de la cooperativa y
del propio patron; en todo caso, lo correcto seria sefialar. "Las sociedades cooperativas de
produccion y las administraciones obreras o mixtas tendran las obligaciones que seiiala el
articulo 19.

3. Ejidatarios, comuneros, colonos y pequefos propietarios. conforme a la ley, los
campesinos organizados crediticiamente, en los términos de la fraccion I del articulo 12,
quedan incorporados al régimen obligatorio. Las instituciones nacionales de crédito ejidal y
agricola, los bancos regionales y organismos similares al desaparecido Fondo Nacional de
Fomento Ejidal, asi como las empresas industriales, comerciales o financieras que sean parte
de contratos convenios, créditos, estan obligados (art. 23 y 24) a inscribirlos e incluir en sus

planes de operacion las partidas correspondientes para otorgar créditos a fin de cumplir con
el pago de cuotas. (7)

(7) Ibidem. P. 98
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b) ARTICULO 13. Las caracteristicas de los grupos sefialados en el ultimo parrafo
de este precepto: el Ejecutivo Federal determinara por decreto, a propuesta del Instituto, las
modalidades y fechas de incorporacion. El articulo 16 amplia el supuesto para los
trabajadores asalariados del campo. El articulo 17 precisa el contenido de los decretos,
mientras el 18 remite al capitulo VIII de ese Titulo Segundo, donde expresamente consigna
que "podran ser incorporados”, reconociendo asi los elementos integradores del régimen
voluntario; dicho capitulo VIII, se denomina "De la incorporacion voluntaria al régimen
obligatorio”.  En el articulo 198 se asienta que estos sujetos "podran solicitar su
incorporacion voluntaria...en los periodos de inscripcion que fije el Instituto." A mayor
abundamiento el articulo 202 sefiala que "no procedera el aseguramiento voluntario cuando
de manera previsible éste pueda comprometer la eficacia de los servicios que el Instituto
proporciona a los asegurados en el régimen obligatorio."

Por esas razones, los sujetos del articulo 13 pertenecen al régimen voluntario y
quedan en desventaja en relacion con los del capitulo VIII, debe hacerse tomando en cuenta
los cuatro grupos siguientes:

1. No asalariados. A las personas que sin tener el caricter de trabajadores o cooperativistas,
desempeiian por su propia cuenta una actividad economica por la que obtienen ingresos para



atender sus necesidades, sin estar subordinados a alguna persona fisica o moral, se les
considera no asalariados. En este rubro se incluyen lo mismo a profesionistas, actores,
artesanos, vendedores ambulantes, taxistas propietarios 0 concesionarios, aseadores de
calzado y a quienes realizan un sin nimero de actividades mas.

Algunas de estas personas se han integrado en sociedades y asociaciones de carécter civil, en
uniones, federaciones y hasta en sindicatos (sin ser trabajadores), como los vendedores de
billetes de la Loteria Nacional, los voceadores de periodicos y los taxistas. Estas
organizaciones convienen con el Seguro Social por razones politicas mas que juridicas o
sociales en la incorporacion y proteccion de sus afiliados. Se refieren de manera especial a
la rama segunda de enfermedades y maternidad, con prestaciones de caracter médico y con
muchas complicaciones para otorgarles algin beneficio econémico. La falta de una
estructura juridica adecuada desprotege a estos grupos y convierte al Seguro Social en una
institucion de asistencia, negandoles la posibilidad de reclamar derechos e intervenir en los
organismos de gobierno del Seguro.

2. Ejidatarios, colonos, comuneros y pequefios propietarios. Los campesinos que no
estén organizados como sujetos de crédito agricola en los términos de las leyes
correspondientes son objeto de proteccion en este precepto, conforme a la fraccion II,
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cuando estén organizados para aprovechamientos forestales, industriales, comerciales o en
razon de fideicomisos, Il como sujetos a contratos de asociacion, produccion
financiamiento y otro género similar, cuando se trate de la explotacion de recursos distintos
de los sefialados en la fraccion II, los pequeiios propietarios IV, con mas de veinte hectireas
de riego a su equivalente en otra clase de tierra, aun sin estar organizados crediticiamente;
V, todos aquellos ejidatarios, colonos, comuneros y pequefios propietarios no comprendidos
en las fracciones anteriores. Como el articulo no distingue a los sujetos en cuanto a cuotas,
prestaciones o modalidad de cualquier indole, debemos remitirnos al articulo 210:
"Procedera la incorporacion voluntaria de los sujetos comprendidos en !as fracciones 11, 111,
IVy V del Articulo 13 de esta Ley, en las circunscripciones en que el régimen obligatorio se
haya extendido al campo v a solicitud por escrito de los propios sujetos interesados. "Ni
este precepto ni los incluidos en la Seccion Cuarta marcan distincion alguna, excepto a los
pequeilos propietarios (art. 213), cuya cotizacion sera en un grupo superior al que
corresponda a su trabajador de mas alto salario. En consecuencia, las fracciones II, Ill y IV
del articulo 13 deben suprimirse por quedar comprendidas en la fraccion V, cuya redaccion
podria ser: "Los ejidatarios, colonos, comuneros y pequefios propietarios, no comprendidos
en la fraccion 111 del articulo 12 de esta ley. "Debe recordarse que el principio general esta
en el articulo 18 al determinar la posibilidad de incorporacion "términos previstos en el
Capitulo VIII del presente Titulo", y en el caso la division de las fracciones, ademas de
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artificial, es confusa. Los trabajadores asalariados del campo estan contemplados en el
Articulo 16. (8)

3. Patrones. Los patrones personas fisicas son sujetos de incorporacion (articulos
13-VI) con las modalidades establecidas en los articulos 215 a 218 de la ley. Existen
patrones con capacidad economica modesta, que requieren de los servicios del seguro social
para ellos y sus beneficiarios, como los duefios de un taller, un pequefio comercio, etc.

4. Trabajadores domésticos. Su condicion de desamparo motivo un capitulo especial
en la Ley Federal del Trabajo al estimar que tienen aspectos y caracteristicas distintas de los
demas trabajadores. Desde luego, la distincion es discriminatoria pero realista, por lo que el
Seguro Social les da un trato similar.

¢) DECRETOS PRESIDENCIALES. La facultad que los articulos 13, 16 y 17 otorgan al
Presidente de la Repiblica para expedir decretos de incorporacion al Seguro Social de los

(8) Ramirez Fonseca, Francisco. Ley del Seguro Social Comentada. Editorial Pac. México
1983.P. 114
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sujetos comprendidos en el primer precepto, carece de apoyo constitucional, por lo cual es
discutible que pueda Hevarla a cabo juridicamente. Las facultades del Ejecutivo Federal se
encuentran limitadas al texto de la Constitucion, sin que quepa la posibilidad de que una ley
secundaria las amplie o limite. Es conocido el principio de que la autoridad sélo puede
llevar a cabo lo expresamente facultado y, tratandose del Presidente de la Republica,
conforme a la fraccion XX del articulo 89 de la Constitucion, estas atribuciones deben
necesariamente contencrse en la ley fundamental, sin permitir ampliaciones o
interpretaciones.  Sin embargo, es prudente el crecimiento horizontal del seguro social,
sujeto a modalidades y condiciones para impedir presiones o compromisos que puedan
desestabilizar su condicion; el articulo 123 bis sugerido como adicion constitucional deberia
contemplar el supuesto. (9)

d) PATRONES. Conforme al articulo 10 de la Ley Federal del Trabajo, el patron es tanto la
persona fisica como moral que recibe el beneficio derivado de la prestacion de servicios de
uno o varios trabajadores; queda obligado en los términos legales a dar las prestaciones y
cumplir con los deberes, que no se agotan en aspectos economicos. Este criterio se

(9) Ibidem. P. 116
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aplicaria, en la Ley del Seguro Social, Unicamente al primer supuesto del articulo 12 que
contempla a los trabajadores. Sin embargo, dicha ley da al término "patrones" aplicaciones
absurdas o insostenibles, de manera especial de los articulos 22 y 31. Veamos con mayor
detalle como funciona :

1. Obligaciones genérica. El articulo 19 determina la obligacion de los patrones a registrarse
¢ inscribir a sus trabajadores, asi como llevar registros de éstos; enterar al Instituto el
importe de las cuotas y proporcionarle los datos y elementos para que pueda cumplir sus
obligaciones, facilitar visitas e inspecciones, y aplicar las disposiciones de la ley y sus
reglamentos.

2. El articulo 22 dispone lo siguiente : "Las sociedades cooperativas de produccion y las
administraciones obreras o mixtas seran consideradas como patrones para los efectos de esta
ley. "Ni siquicra es admisible su aplicacion para los efectos de la Ley.

3. El articulo 31: "Las disposiciones de esta Ley que se refieren a los patrones y a los
trabajadores seran aplicables en lo conducente, a los demis sujetos obligados y
aseguramiento.

Desde el punto de vista gramatical, inscripcion afiliacion y registro con voces afines.
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Afiliar : juntar, asociar una persona a otras personas que forman una corporacion o
sociedad.
Inscribir ; apuntar el nombre de una persona en una lista, para un fin determinado.
Registrar : inscribir, presentarse, matricularse.
Tanto afiliar como inscribir, se usan indistintamente en relacion con los asegurados y

sus beneficiarios.

La ley reserva la palabra "registro" para los sujetos obligados (patrones), quienes
deben incorporarse como condicion previa a la inscripcion de los asegurados. El articulo 19
asi lo determina, al sefialar. "Los patrones estan obligados a :

I Registrarse e inscribir a sus trabajadores". El derogado articulo 25 facultaba al Instituto
para "l. Registrar a los patrones, inscribir a los trabajadores".

"Este acto constituye una obligacion y un derecho; el primero se impone a los sujetos
obligados, el segundo se permite a los asegurados. (10)

a) Obligacion. De acuerdo con la fraccion I del articulo 19, los sujetos de

—e—————

(10) Ibidem. P. 117
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aseguramiento dentro de un plazo no mayor de cinco dias, conforme lo disponga el
reglamento.

El reglamento de afiliacion, en vigor a partir del 2 de septiembre 1950, ademas de
obsoleto es contradictorio, ya que en su articulo 2 establece un plazo de cinco dias para la
inscripcion de los trabajadores, mientras que el articulo 4 dispone que sean quince dias para

_Ja entrega de avisos, a partir del ingreso del trabajador, como si se tratara de dos actos

distintos. Desde Juego, debe atenderse la disposicion de la ley.

b) Derecho. Los trabajadores, sujetos de aseguramiento tienen derecho a solicitar del
instituto con base en el articulo 21, su inscripcion y avisar la modificacion de ingresos y las
bajas. El ejercicio de este derecho no libera a los patrones de sus obligaciones, sanciones y
responsabilidades.

Los sujetos de aseguramiento deben proporcionar a los sujetos obligados los
documentos, informes y datos que la ley y sus reglamentos requieran para la incorporacion
(articulo 27). Estos datos tendran el caracter de confidenciales y solo podran darse a
conacer en juicio, mediante orden judicial. (11)

(11) Peralta, Juan Antonio. Apuntes de Seguridad Social. Escuela Libre de Derecho, México
1977.p. 19
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Baja. Los sujetos obligados elaboraran los avisos de baja cuando se dé alguno de los
supuestos que marca la ley; como excepcion los propios asegurados pueden hacerlo, o el
Instituto, cuando se esté en los casos limitativamente establecidos como continuacion
voluntaria en el régimen obligatorio, seguros facultativos y algunos sujetos al articulo 13.
Conforme al articulo 26, los avisos de baja presentados por los patrones, acerca de
asegurados incapacitados o inhabilitados para laborar, carecen de validez y no produciran
efecto alguno. En tanto no presenten el aviso de baja, el Instituto tiene derecho a cobrar las
semanas que corresponda (articulo 43), pero podria recuperarse el pago total o parcialmente
cuando ¢l asegurado de que se trate, hiciera sido dado de alta por algin otro patron, a partir
de la fecha de su reincorporacion. (12)

(12) Ramirez Fonseca. Op. Cit. P. 119
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Cl ll s.slslT.El

El texto original del aniculo 123, al establecer las bases de regulacion de todo
contrato de trabajo, no distinguia a los trabajadores del Gobierno Federal, llamados en esta
fecha mas demagogica que juridicamente, "servidores piblicos". Las cajas de seguros
populares, cuyo impulso se dejaba tanto al Gobierno Federal como al de cada Estado debian
contemplar la invalidez, la vida, la cesacion involuntaria del trabajo, los accidentes y " otros
con fines andlogos".

El crecimiento de la administracion puablica fue simultaneo al incremento en los
ingresos de la hacienda federal, en primer lugar. Los maestros, como hemos visto en los
antecedentes historicos, organizaron en 1928 una mutualidad que otorgaba limitadas
prestaciones médicas y escasas ventajas economicas, cuyo éxito se debid a que era la
primera, de este tipo, que funcionaba con regularidad. Con el proposito de orientar la
inquietud de los empleados piblicos, el Presidente Plutarco Elias Calles promovio la
expedicion de la Ley de Pensiones Civiles de Retiro, en vigor el lo. de octubre de 1925, El
Ejecutivo Federal en su informe al Congreso de la Union del 10. de septiembre de ese afio,
al referirse a este ordenamiento sefialé que esta Ley "establece un sistema de funcionamiento
similar al generalmente adaptado por las naciones mas cultas y mejor administradas, no
considera ya la pension como una mera gracia que otorga el Estado,
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sino como una de las condiciones aceptadas por la administracion y los empleados que la
sirven, siendo sus caracteristicas principales que la fuente de fondos para el pago de
pensiones se forme, en parte, con ¢l descuento reducido que se hace a los empleados sobre
el importe de sus sueldos, en proporcion a su edad, y el reconocimiento de la obligacion, del
Estado de contribuir a la seguridad y bienestar de sus servidores cuando éstos pierdan su
aptitud para el trabajo, destinando al fondo de pensiones una suma proporcional.
Consecuencia del sistema de cooperacion de los empleados al fondo de pensiones, es la
supresion de muchas taxativas y restricciones para los pensionados que han sido hasta ahora
tradicionales, asi como la transmision de la pension a sus deudos, si aquéllos fallecen,
considerandose la pension como una contratacion de un seguro. Las pensiones concedidas
con anterioridad seguiran pagandose con cargo al Erario y las nuevas seran con cargo al
fondo de pensiones. El Ejecutivo espera que luego que el nuevo sistema llegue a funcionar
normalmente las erogaciones del Erario por concepto de pensiones sean cada vez menores,
pues las de nueva concesion seran cubiertas del fondo y las actuales iran extinguiéndose
gradualmente hasta desaparecer. El fondo estard administrado por una junta especial en
cuya formacion tendran parte muy principal el Ejecutivo, el Gobierno del Distrito y los
empleados, funcionando dicha junta con autonomia, las resoluciones de esa misma quedaran
sujetas a la revision de la Secretaria de Hacienda cuando lo soliciten los empleados a quienes
afecte. Con el fin de beneficiar directamente a los servidores de



la Nacion se establece, por ultimo, que las cantidades sobrantes del fondo sean empleadas
en facilitarles la adquisicion de terrenos o casas y ain el establecimiento de pequeiias
empresas agricolas o industriales y en la construccién de casa higiénicas para arrendarlas a
los propios empleados en condiciones favorables. Es satisfactorio para el Ejecutivo iniciar
por medio de esta Ley, el establecimiento del Servicio Civil, entre cuyas bases figuran el
retiro por edad avanzada y las consiguientes pensiones". (13)

De lo transcrito no puede derivarse el cumplimiento, la atencion, el reconocimiento o
el empedo por cumplir con las disposiciones de la fraccion XXIX del articulo 123. El
Ejecutivo Federal consider la existencia de un derecho generado con antelacion a la Ley,
con cargo al Erario, para pensionar a sus trabajadores. Tampoco sigue las reglas de los
Seguros Sociales en otros paises, cuyo avance en 1925 era indiscutible, ni el empefio de
estructurar un adecuado Seguro a pesar del reconocimiento al considerar "la pension como
una contratacion de un Seguro". "Este defecto de origen explica su naturaleza totalmente
distinta y el hecho de que I8 afios después, la Ley del Seguro Social de 1943, no tuviera
base ni antecedentes en esta disposicion para los empleados publicos

(13) Briseflo, Ruiz. Op. Cit. p. 282



61
De igual manera, tampoco influiria en su desarrollo. (14)

También por este motivo, la reforma de 1929 al articulo 123 que di6 dimension
federal a la Ley del Trabajo y consecuentemente a la del Seguro Social, no involucra a los
trabajadores del gobierno. Cuando el Presidente Lopez Mateos envio su iniciativa del 7 de
diciembre de 1959, a fin de regular en forma distinta las relaciones de! gobierno Federal con
sus trabajadores, no dividio el articulo 123 constitucional en dos apartados sino que
establecio un régimen de excepcion que sustrajo de la influencia de los principios generales
Antes de esta reforma podia discutirse tanto la naturaleza juridica de estas relaciones
laborales, como su ambito de ubicacion, ya sea conformando una parte de! derecho
adinistrativo o integrando una disciplina juridica awtonoma denominada derecho
burocratico. A pantir de la reforma, se alinea al derecho laboral, al precisar en su texto
inicial que “el Congreso de la Union expedira, de acuerdo con las siguientes bases, leyes
sobre el trabajo, las cuales regiran: A. El de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos,
artesanos v de manera general, todo contrato de trabajo... B. El de los trabajadores al
servicio de los Poderes de 1a Union y de los Gobiernos del Distrito Federal y Territorios..."
La norma general estd contenida en el Apartado A; la regla de excepcion es el Apartado B,
no es valido sefialar que en el primero se encuentran las empresas lucrativas o especulativas,

(14) Ibidem. P. 282y 283
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ya que involucra cualquier y toda relacion laboral, con excepcion de los trabajadores del
Gaobierno, sujetos a un régimen distinto. (15)

Lo anterior hace necesario reparar Jos motivos de la reforma, expuestos en su
iniciativa por el Presidente de la repiblica: "Los trabajadores al Servicio del Estado, por
diversas y conocidas circunstancias no habian disfrutado de todas las garantias sociales que
el articulo 123 de Ja Constitucion General de la Repiblica consigna para los demas
trabajadores. Es cierto que la relacion juridica que une a los trabajadores en general con sus
respectivos patrones, es de distinta naturaleza de la que liga a los servidores puablicos con el
Estado, puesto que aquéllos laboran para empresas con fines de lucro o de satisfaccion
personal, mientras que éstos trabajan para instituciones de interés general, constituyéndose
en intimos colaboradores en el ejercicio de | funcion publica. Pero también es cierto que el
trabajo no es una simple mercancia, sino que forma parte esencial de la dignidad del hombre:
de alli que deba ser siempre legalmente tutelado. La adicion que se propone al texto
constitucional comprende la enumeracion de los derechos de los trabajadores y consagra las
bases minimas de prevision social que aseguren, en lo posible, tanto su tranquilidady

(15) Ramos Alvarez, Oscar Gabriel. Trabajo y Seguridad Social. Editorial Trillas. México
1991, P. 218
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bienestar personal, como los e sus familiares: jornada maxima, tanto diurna como nocturna
descansos semanales, vacaciones, salarios, permanecia en el trabajo, escalafon para los
ascensos, derecho para asociarse, uso del derecho de huelga, proteccion en caso de
accidentes y enfermedades, asi profesionales como no profesionales, jubilacion proteccion en
caso de invalidez, vejez y muerte, centros vacacionales y de recuperacion, habitaciones
baratas, en arrendamiento o venta, asi como las medidas protectoras indispensables para las
mujeres durante el periodo de la gestacion, en el alumbramiento y durante |a lactancia "

La Camara de Senadores, en su dictamen del 10 de diciembre de 1959, reconoce que
"la iniciativa presidencial mantiene intocadas las normas que integran el articulo 123 vigente
de la Constitucion y que rigen el trabajo en general dentro de la Republica Mexicana". Se
efectuaran algunas modificaciones para respetar el texto actual y aclarar la intencion del
legislador. tanto en el Senado como en la Camara de Diputados. (16)

La fraccion X1 del Apartado B hace un adecuado planteamiento de las bases minimas
conforme a las cuales se organizara la seguridad social. Aun cuando no estoy de acuerdo

(16) Ibidem. P. 219



64

con el término "seguridad", por las razones anotadas en el primer capitulo de esta obra, su
redaccion es un argumento mas para apoyar la tesis de un precepto constitucional dedicado
al establecimiento de los Seguros Sociales.

Esta fraccion tiene seis incisos, del (a al f), que se refieren a estos aspectos :

a) En este inciso se proponen las contingencias o ramas que debe cubrir.
1. Accidentes y enfermedades profesionales.
2. Enfermedades no profesionales y maternidad.
3. Jubilacion, invalidez, vejez y muerte.

b) El segundo inciso se refiere a la conservacion del derecho al trabajo, por parte del
trabajador, en caso de accidente o enfermedad, por el tiempo que determine la Ley.

c) La tercera fraccion protege a 1a mujer durante ¢l embarazo :

I. Prohibiéndole realizar trabajos que exijan esfuerzo considerable y pongan en
peligro su salud, en relacion con la gestacion.

2. Tendra forzosamente dos periodos de descanso, un mes antes de la fecha
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aproximada del parto y dos después, con pago de salario integro, la conservacion de su
empleo y los derechos que hubiese adquirido por su relacion de trabajo.

3. Durante el periodo de lactancia tendra dos descansos extraordinarios por dia. de
media hora cada uno, para alimentar a sus hijos.

4. Disfrutara de asistencia médica y obstétrica, medicinas, ayuda para lactancia y
servicio de guarderias infantiles.

d) Este inciso establece el derecho a asistencia médica y medicinas, para los familiares de los
trabajadores en los casos y proporcion que determine la Ley.

e) Faculta para establecer centros de vacaciones y de recuperacion, asi como tiendas
economicas para beneficio de los trabajadores y sus familiares.

f) Se permite a los trabajadores obtener habitaciones baratas, en arrendamiento venta,
conforme a programas previamente aprobados. E! Estado establecera un fondo nacional de
la vivienda para constituir depdsitos a favor de los trabajadores, asi como un financiamiento
que permita otorgar créditos baratos y suficientes para que adquieran en propiedad
habitaciones comodas e higiénicas, o bien para construirlas, repararlas, mejorarlas o pagar



pasivos adquiridos por estos conceptos. Las aportaciones para este Fondo serdn enteradas
al organismo encargado de la seguridad social, regulandose en su Ley y en las que
corresponda, la forma y procedimiento de su administracion, asi como el otorgar y adjudicar
los créditos respectivos.

Quedan fuera algunos aspectos de gran relevancia, que ponen en duda la naturaleza
juridica y las facultades del Instituto y del Presidente de la Republica: la dudosa creacion de
un organismo publico descentralizado, la designacion de los integrantes de la Junta Directiva
y del Director General, la obligatoriedad de la cuota y la procedencia de los recursos, que
desde luego no se prevén en la Ley. También sera conveniente establecer las principales
obligaciones del Instituto administrador para poder atender los aspectos contenidos en el
inciso a) y las prestaciones de los demas. (17)

El 12 de agosto de 1925 se promulgo la primera Ley General de Pensiones Civiles de
retiro, para constituir, mediante cuotas aportadas por los trabajadores y el Gobierno Federal,
el fondo necesario para tender las pensiones de retiro por edad y tiempo de servicios, asi
como las pensiones por muerte, a favor de los familiares del trabajador. El organismo que

(17) Bricefto, Ruiz. Op. Cit. P. 285
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se cred con el nombre de Direccion de Pensiones Civiles, dependia de la Secretana de
Hacienda. En abril de 1946 entrd en vigor un segundo ordenamiento que abrogo la Ley de
1925, y el 30 de diciembre de 1947 fue promulgada la Gltima Ley referida a la Direccion de
Pensiones.

El 20 de diciembre de 1959 para dar cumplimiento a la reforma constitucional se
promulgo la primera Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, en vigor hasta el lo. de enero de 1984 en que entr6 en vigor la actual ley, que
fue modificada ese mismo afio mediante las reformas publicadas en el Diario Oficial det 7 de
febrero de 1985.

Es importante destacar los tres momentos que caracterizan este Seguro Social para
los trabajadores de! Gobierno Federal.:

I. La creacion de la Direccion de pensiones Civiles de Retiro, con tres leyes vigentes
del 12 de agosto de 1925 al 20 de diciembre de 1959, sin fundamento constitucional y ajenas
a la fraccion XXIX del articulo 123 constitucional,

2. Las leyes del ISSSTE de 1954 a 1984, con fundamento en la fraccion XI del
apartado B del articulo 123 constitucional.
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3. La nueva época, a partir del 1o. de enero de 1984, en que se llevan a cabo los
intentos mas serios para encuadrar los principios de un Seguro Social, en la nueva Ley (18)

La Ley, con vigencia en toda la Republica (art. 1), se aplicara a los sujetos que se
integran en dos grupos :

|. Beneficiarios, cuyo nombre técnico debe ser el de DERECHOHABIENTES, por
tener a su favor la posibilidad de hacer uso de un derecho, con oportunidad de ejercitar
alguna accion ante los tribunales, en caso de ser desconocido o lesionado :

a) Los trabajadores al servicio civil de las dependencias y de las entidades de la
Administracion Publica Federal, que por acuerdo del Ejecutivo Federal se incorporen
a su régimen, asi como las de los Estados y Municipios;

b) Los pensionistas y los familiares derechohabientes, tanto de los trabajadores como de
los pensionistas.

¢) Los diputados y senadores durante su mandato constitucional, que se incorporen
individual y voluntariamente al régimen de esta Ley.

(18) Ibidem P. 285
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2. Los sujetos obligados, que deben incorporar a sus trabajadores, retener las cuotas
y efectuar pagos al Instituto :

a) Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y de los Poderes
de la Union a que se refiere esta Ley;

b) Las dependencias y entidades de la administracion publica en los estados y
municipios en los términos de los convenios que el Instituto celebre y de las
disposiciones locales,

<) L.as agrupaciones o entidades que en virtud de acuerdo de la junta directiva se
incorporen al régimen de esta Ley.

La Ley establece conceptos para los diversos sujetos, tanto beneficiarios como
obligados, invadiendo la competencia de las leyes de trabajo, por lo que se refiere a los
trabajadores, y de la administracion publica, en cuanto a dependencias y entidades (art. S,
fraccion III):

a) Trabajador es "toda persona que preste sus servicios en las dependencias o entidades
mencionadas, mediante designacion legal o nombramiento, o por estar incluido en las
listas de raya de los trabajadores temporales, con excepcion de aquellos que presten
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sus servicios mediante contrato sujeto a la legislacion coman y de los que perciban sus
emolumentos exclusivaniente con cargo a la partida de honorarios",

Existen tres clases de trabajadores:

- Los designados legalmente o por nombramiento,
- Los de lista de raya, con caracter de temporal y

- Los que perciban sus emolumentos con cargo a la partida de honorarios.

L.a Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado fimita a la relacion de
trabajo (art. 2) a la "establecida entre los titulares de las dependencias e instituciones citadas
y los trabajadores de base a su servicio. En el poder Legislativo las directivas de la Gran
Comision de cada Camara asumiran dicha relacion”. Conforme al articulo 3, "trabajador es
toda persona que preste un servicio fisico, intelectual o de ambos géneros, en virtud de
noimbramientos expedido o por figurar en las listas de raya de los trabajadores temporales”.
Los trabajadores se dividen en dos grupos: de confianza y de base (art. 4); quedan excluidos

del régimen de ese ordenamiento los trabajadores de confianza (ast. 8), y los de base tendran
¢l caracter de inamovibles (ast 6),

Conforme a la Ley del ISSSTE estan incluidos tanto los de confianza como aquellos que
perciben honorarios, por lo que su proteccion es mas amplia.
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b) Pensionista es toda persona a la que la Ley reconoce ese caracter.

¢) Familiares derechohabientes (deberia suprimirse el término de “"derechohabiente” por
confuso, ya que es el género, y los "familiares” son la especie). Ademas la esposa y la
concubina no son familiares, lo que altera las normas del Cadigo Civil. Incluye en este rubro
a:

- La esposa.

- La concubina, a quien menciona como “la mujer con quicn el trabajador o
pensionista ha vivido como si lo fuera durante los cinco afos anteriores o con la que tuviese
hijos, si estan libres de matrimonio”. Consigna el absurdo de que tenga varias concubinas, lo
que juridicamente es imposible.

- Los hijos menores de 18 afios, siempre que dependan economicamente.

- Los hijos mayores de 18 hasta 25 afos, si estudian en nivel medio o
superior, en planteles oficiales o reconocidos, sin trabajo remunerado.

- Los hijos mayores de 18 aiios incapacitados fisica y psiquicamente.
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- El esposo o concubino de la trabajadora o pensionista, mayor de SS ailos o
incapacitado y en ambos casos, dependiente econdmico.

- Los ascendientes que dependan econémicamente del trabajador o
pensionista.

El derecho de los "familiares" depende de que el trabajador o pensionista tenga
derecho a las prestaciones de la Ley y de que esos familiares no tengan por si mismos
derechos propios. El término mas adecuado es el beneficiarios o dependientes econamicos.

d) Dependencias, las unidades administrativas de los Poderes de la Union y del Gabierno del
Distrito Federal, al igual que los delos Estados y Municipios.

¢) Entidades de Ja Administracion Publica, los organismos, empresas y las instituciones
publicas paraestatales que se incorporen al régimen de esta Ley.

La incorporacion sc refiere a tras aspectos: altas, bajas y modificaciones; éstas se
imponen como obligacion a las dependencias y entidades las que podran en conacimiento del
Instituto, dentro de los 30 dias siguientes a la fecha en que ocurran. Del mismo modo,
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notificarn la iniciacion y terminacion de los descuentos, y los nombres de los familiares de
los trabajadores. ademds, en enero de cada afo, remitirdn al instituto una relacion del
personal sujeto al pago de cuotas y descuentos. En todo tiempo tendran obligacion de
proporcionar los datos que les requiera y designaran a quienes se encarguen del
cumplimiento de estas obligaciones (art. 6)

Los trabajadores (art. 7) estan obligados a proporcionar tanto al Instituto como a las
dependencias o entidades en que presten sus servicios, los nombres de los familiares y los
informes y documentos probatorios que se les pidan. Tendran derecho a exigir a las
dependencias o entidades el estricto cumplimiento de las obligaciones que les impone el
registro y Ja comunicacion del salario.

El Instituto formulara y mantendra actualizado (art. 11) el registro de trabajadores
que sirva de base para las liquidaciones relativas a cuotas y aportaciones. También
recopilard y clasificara la informnacion para formular escalas de sueldos, promedios de
educacion, datos estadisticos y bases actuariales (art. 12). Expedira documentos de
identificacion (art. 8).

Los beneficios (trabajadores, pensionados y familiares) deberan cumplir los requisitos
de Ley (art. 9); cuando no perciban integramente su sueldo, para continuar disfrutando los
beneficios de la Ley, deberan pagar la totalidad de las cuotas (ast. 10).
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Las dependencias y entidades (art. 13), deberan remitir al Instituto, sin demora, los
-expedientes y datos que éste les solicite de los trabajadores y extrabajadores, asi como
informes sobre aportaciones y cuotas.

El articulo 15 de la Ley reitera su empefio de establecer conceptos propios, al
margen de lo sefialado por la Ley especifica, en relacion con el sueldo de los trabajadores.
Para efectos de esta Ley, el sueldo basico se integrara con el sueldo presupuestal, el
sobresueldo y las compensacionc':s, excluyéndose cualquier otra prestacién que perciba el
trabajador con motivo de su trabajo. Sueldo presupuestal es la remuneracion ordinaria
sefalada en la designacion o nombramiento, sabre suelda es la remuneracion adicional
concedida en atencion o circunstancias de insalubridad o carestia de la vida, compensacion
es la cantidad adicional al sueldo presupuestal y al sobresueldo que se otorga discrecional,
en atencion a las responsabilidades, trabajos extraordinarios o servicios especiales que
desempeie. Las cotizaciones se efectuaran sobre el sueldo basico, con un tope que no
rebase diez veces el salario minimo general, éste servira de base para determinar el monto de
los seguros, pensiones, subsidios y préstamos,
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Las cuotas son cubiertas por los trabajadores, en un monto equivalente al ocho por
ciento del sueldo basico de cotizacion. Esta cuota se aplicara de la forma siguiente (art 16):

a) E! dos por ciento, para cubrir los seguros, prestaciones y servicios, destinados a
medicina preventiva, seguro de enfermedades y maternidad y servicios de
rehabilitacion y mental,

b) El seis por ciento restante para cubrir todos los otros conceptos, excepto el seguro
de riesgo de trabajo.

Los que tengan dos o mas empleos cubriran sus cuotas sobre la totalidad de los
sueldos basicos (art. 17).

Las dependencias y entidades (art. 21) cubrirdn como aportaciones los siguientes
porcentajes sobre los equivalentes al sueldo basico de los trabajadores :

a) E! seis por ciento para cubrir el seguro de enfermedades, maternidad y servicios de
medicina preventiva y rehabilitacion fisica y mental.

b)  El cero punto setenta y cinco por ciento (0.75) para cubrir integramente al seguro de
riesgos de trabajo.
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c) El scis por ciento para cubrir los seguros, prestaciones y servicios sefialados en las
fracciones de la V a la XX del articulo 3.

d)  Elcinco por ciento para constituir el Fondo de la Vivienda.

Las dependencias y entidades estan obligadas a efectuar los descuentos de las cuotas,
a caviar al Instituto las ndminas y recibos en los que figuren los descuentos y expedir los
certificados e informes que les soliciten el Instituto y los interesados (art. 18). Se haran
entregas quincenales al Instituto, de cuotas, aportaciones y descuentos (art. 22);, para este

proposito, se efectuara un calculo estimado, ajustandose las cuentas y haciéndose los pagos
insolutos cada mes.

Mandara descontar un 30% de! sueldo mientras el adeudo no esté cubierto, a menos
que el trabajador solicite y obtenga mayores facilidades (art. 20).

Las licencias sin goce de sueldo (art. 19), las que se conceden por enfermedad o por
suspension de los efectos del nombramiento, se computaran como tiempo de servicios, en
los siguientes casos



a)

b)

c)

d)

7
Cuando no excedan de seis meses, en un periodo;

Cuando se concedan para el desempeiio de cargos de eleccion popular o comisiones
sindicales.

En caso de prision preventiva, seguida de sentencia absolutoria,
Cuando se trate de suspensiones, por investigacion; cuando tengan a su cuidado el

manejo de fondos, valores o bienes.

El articulo 3, con una absoluta falta de técnica legislativa, reitera el error de mezclar,

sin distinguir, los seguros los servicios y las prestaciones. Si nos atenemos a la simple
enumeracion del precepto, tendriamos que aceptar.

SEGUROS

. Seguro de enfermedades y maternidad.
. Seguro de riesgos de trabajo.
. Seguro de jubilacion,
Seguro de retiro por edad y tiempo de servicios.
. Seguro de invalidez.
. Seguro por causa de muerte.
. Seguro de cesantia en edad avanzada.

N O o W N —

SERVICIOS

1. Servicios de rehabilitacion fisica y mental.
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Servicios de atencion para el bienestar y desarrollo infantil.
Servicios de integracion a jubilados y pensionados.
Servicios que contribuyen a mejorar la calidad de vida del servidor publico y

familiares derechohabientes.

Servicios turisticos.
Servicios funerarios.

PRESTACIONES

Medicina preventiva.

Indemnizacion global.

Arrendamiento o venta de habitaciones.

Préstamos hipotecarios.

Préstamos a mediano plazo.

Préstamos a corto plazo.
Promociones culturales, de preparacion técnica, fomento deportivo y
recreacion.

Enel estudio de la Ley se sigue una division mas técnica y desde luego comprensible:
el Titulo segundo esta dedicado al Régimen obligatorio; el Titulo Tercero, al régimen
voluntario. Dentro de lo que denomina Seguro obligatorio, encontramos capitulos que
distribuyen el conocimiento y aspectos del Seguro Social en estos rubros :



k)

—

Capitulo II: Seguro de Enfermedad y Maternidad.
2. Capitulo IV: Seguro de riesgos de Trabajo.

3. Capitulo V. Seguro de jubilacion, de retiro por edad y tiempo de servicios
invalidez, muerte, cesantia en edad avanzada e indemnizacion global.
4. Capitulo VI De los préstamos personales a corto y mediano plazo.

5. Capituto VII. De la vivienda.
Capitulo VI De las prestaciones sociales y culturales.

La distincion entre un Seguro y una Rama del Seguro deber preservarse en beneficio
de esta disciplina. EI Seguro es una Institucion de derecho, que integra unidad y alcanza sus
objetivos al proteger a grupos de personas especificamente determinados, mediante el pago
de una prima que denomina cuota. Para este logro, atiende contingencias que se agrupan o
diferencian segin su naturaleza, mediante Ramas del Seguro; la atencion es posible
conforme a las prestaciones que se otorguen a las personas comprendidas en cada supuesto.
Para dar las prestaciones con mayor efectividad se requiere de los servicios, cuya
organizacion es mas definida y permanente.

Con esta base, las RAMAS del Seguro Social para estos trabajadores podrian comprender.

ESTA TESIS NO DERE
GALR DE LA BiBiidikcA
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L Enfermedades, Invalidez y Muerte.
2 riesgos de Trabajo.
3 Retiro por edad y tiempo de servicios.

4 Vivienda.

Los préstamos personales son prestaciones sociales, al no estar dirigidos a la
atencion de contingencias especificas toda vez el beneficiado puede darles el destino y el
objetivo que mas convenga a sus intereses. En cambio, las prestaciones contenidas en cada
rama persiguen el restablecer la salud, mantener la capacidad economica, otorgar ingresos en
la vejez o por el tiempo de servicios.



CAPITULO HI. OTRAS PROCURADURIAS

A. PROCURADURIA DE A DEFENSA DEL TRABAJO.

Organismo desconcentrado dependiente de la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social en el ambito federal y del gobierno de las entidades federativas y del Distrito Federal
en el nivel local, que tiene funciones de representacion, asesoria, prevencion, denuncia,
coordinacion y conciliacion en beneficio de los trabajadores y de los sindicatos obreros.

A pesar de que desde 1929 se habia federalizado la facultad de legislar en materia de
trabajo; no obstante que el primer cuerpo normativo de alcances nacionales fue la Ley
Federal del Trabajo (LFT) de I8 de agosto de 1931 y que ésta contemplaba a la
Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo como una de las autoridades laborales, es
hasta el 11 de septiembre de 1933 cuando se publica en el Diario Oficial ei reglamento
correspondiente a dicha dependencia. (1.)

(1) Ramirez Reynoso, Braulio. Diccionario Juridico Mexicano. Editorial Porria. México,
1992. 5a. edicion. P-Z. p. 2575.
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El presidente Manuel Avila Camacho promulgé el Reglamento de la Procuraduria de
la Defensa del Trabajo del Distrito Federal el 24 de noviembre de 1944, no debe olvidarse
que aunque la federacion legislaba en exclusiva sobe la materia juridica laboral, el Distrito
Federal y los Estados compartian la facultad de administrar justicia y de mediar en la
resolucion de la conflictiva laboral a través de las juntas de conciliacién y arbitraje y de sus
departamentos administrativos del trabajo. (2)

Como puede observarse, la constitucion de las procuradurias en los dmbitos federal y
local, asi como la expedicion de los reglamentos correspondientes, no estuvieron en
consonancia con la celebridad que demanda la proteccion de las reinvidicativas obreras
dentro de la rama mas dinamica y representativa del derecho social; el derecho del trabajo.
Las entidades federativas reglamentaron el funcionamiento de sus procuradurias con cierta
lentitud, a la fecha todas cuentan con un reglamento que recoge y reproduce las
experiencias, vicios y aciertos del “centro", es decir, las disposiciones y directrices
contenidas en los reglamentos de las procuradurias Federal y del distrito Federal.

(2) Trueba urbina, Alberto. Nuevo Derecho Administrativo del Trabajo. Tomo 1. Editorial
porrua. México, 1979. p. 216.



En fechas recientes los reglamentos de las dos procuradurias citadas se han
actualizado; v. Diario Oficial de 2 de junio de 1975 para ¢l caso de la Procuraduria Federal y
el Diario Oficial de 6 de enero de 1982, asi como la Gaceta Oficial del Departamento del
Distrito Federal de primero de febrero de 1982, para la Defensa del Trabajo del Distrito
Federal. (3)

En virtud de que la Procuraduria Federal de fa Defensa del Trabajo recibe del
articulo primero de su reglamento la encomienda consistente en "coordinar sus funciones
con todas las autoridades laborales del pais, especialmente con las procuradurias de la
Defensa del Trabajo que funcionan en cada uno de los Estados”, estructura y
funcionamiento

El articulo 523 de la LFT prescribe que la aplicacion, de las normas laborales
compete, entre otras autoridades y en sus respectiva jurisdiccion, a la procuraduria de la
defensa del Trabajo, luego en siete preceptos fija los aspectos basicos de su alta funcion
sacial. (4)

(3) Ramirez Reynoso, Braulio. op. cit. p. 2575,

(4) Trueba Urbina, Alberto. op. cit. p. 218.



84

El articulo segurdo del Reglamento de la Procuraduria Federal de la defensa del
Trabajo se reficre a la integracion de los organos de ésta, en la forma siguiente: un
procurador federal, un secretario general, dos procuradores auxiliares generales; los
procuradores auxiliares que sea necesario acreditar ante diversas autoridades jurisdiccionales
y administrativas, un cuerpo de peritos, un centro de informacion sobre derechos del
trabajador asi como las dependencias internas para el adecuado cumplimiento de sus
funciones.

Diversas actividades de la procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo merecen
ser destacadas, particularizaremos, por limites de espacio, las que corresponden a los
articulos sexto, séptimo y octavo de su reglamento y que consisten en "interponer demanda
de amparo ante las autoridades competentes, siempre que sea procedente, y seguir el juicio
hasta obtener sentencia ejecutoriada"; representar o asesorar a los trabajadores o a sus
sindicatos en los juicios de amparo en que figuren como terceros interesados; y que todos
los servicios que preste seran gratuitos. (5)

(5) Ibidem. p. 220.
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Es promisorio ver que Gltimamente se amplia el alcance de los servicios que la
Procuraduria presta a la clase trabajadora: la construccion misma de un nuevo edificio forma
parte de esa intencion de estar en tono con la funcion social de brindar esa suerte de
"defensoria de oficio” a la clase que mas la necesita, coadyuvando asi a ese desequilibrio
necesario en el derecho del trabajo -sobre todo en materia procesal- o al logro de la igualdad
por compensacion, como decia Couture. (6)

(6) Salas Alfaro, Angel. Diccionario Juridico Mexicano. Editorial Pormia. México, 1992.
Sa. edicion. P-Z. p. 2576.
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B. PROCURADURIA DEL CONSUMIDOR.

"Procuraduri en su significacion mas amplia, es el oficio o cargo de procurador. que
realiza funciones de procuracion es decir, llevar a cabo diligencias de cuidado y manejo
adecuado de los negocios de otro. La procuraduria es también la oficina en donde despacha
el procurador.

Es procurador, no solamente el titular de una dependencia encargada de administrar
justicia, sino también el abogado o licenciado en derecho que defiende ante los tribunales. en
forma oral o escrita, los intereses de las personas que le encomienaan sus asuntos". (7)

Técnicamente, la procuraduria Federal de!l Consumidor, se define como un
"organismo descentralizado de servicio social, con funciones de autoridad, con personalidad
juridica y patrimonio propio, para promover y proteger los derechos e intereses de la
poblacion consumidora”.

(7) Rowat, Donald. El Ombudsman. E! Defensor del Ciudadano. Traduccion. fondo de
Cultura Econdmica, México, 1973, p. 188.
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"Historicamente, la Procuraduria del Consumidor es una derivacion del ombudsman
sueco-finlandés, que ejercia las funciones de representante de los ciudadanos afectados por
actos de los funcionarios piblicos cometidos en exceso de sus facultades. Ombudsman, se
refiere a una persona que actda como lo que realiza el Justitie Ombudsman en el Parlamento
sueco, en favor de los ciudadanos.

No nace pues el ombudsman como una institucion exclusivamente protectora de los
consumidores, sino, de los ciudadanos en general. En cambio, en el sistema anglosajon el
consumer ombudsman (Sanchez-Cordero Davila) si realiza un papel especifico de velar por
los intereses de los consumidores.” (8)

A veces se piensa que el ombudsman es una institucion basicamente anglosajona,
inutil en los paises de jus civile, que gozan de un sistema desarrollado de derecho
administrativo. Ciertamente, la figura se ha difundido con mayor rapidez en los paises del
cammon law, sin embargo, se origind en un pais de jus civile y muchas otras naciones Ia han
acogido como Francia que la adopto en 1973, bajo la denominacion de le mediateur.

(8) Salas Alfaro, Angel. op. cit. p. 2577



La tarca mas importante que se atribuyo al cargo, creado, en 1713 y ejercido por el
procurador supremo, era la de supervisar el cumplimiento de las leyes y reglamentos
cuidando que los servidores publicos desempefiasen su trabajo adecuadamente. (9)

Funcionamiento de la Procuraduria Federal del consumidor, (PFC). La oficina
central de la PFC se encuentra en la ciudad de México. Existen delegaciones en cada una de
las entidades federativas, debiendo establecerse representaciones de ella, en otros lugares en
quc se considere indispensable.

La organizacion de la PFC es como sigue: procurador federal; comision interna de
administracion y programacion; unidad de difusion y relaciones piblicas; asesoria; secretaria
particular; subprocuraduria de organizacion colectiva; direccion general de quejas, direccion
general de conciliacion; direccion general de arbitraje; direccion general de asuntos juridicos,
y direccion general de organizacion colectiva.

(9) Barrera Graf, Jorge. La Ley Federal de proteccion al Consumidor. Revista Juridica, Julio
de 1976. México, D.F. p. 88.



Tiene entre otras, las siguientes : representar los intereses de la poblacion
consumidora ante cualquier clase de autoridades administrativas y jurisdiccionales -en este
caso previo otorgamiento del mandato correspondiente-; representar colectivamente a los
consumidores ante instituciones publicas u organismo privados, proveedores de bienes y
prestadores de servicios estudiar y proponer medidas encaminadas a proteger los derechos
de los consumidores; asesorar a éstos en forma gratuita, denunciar ante las autoridades que
corresponda los casos de violacion de precios, normas de calidad, peso, medida y otras
caracteristicas de productos y servicios, asi como la existencia de practicas monopdlicas o
que tiendan a crear monopolio; conciliar las diferencias entre proveedores y consumidores,
fungiendo como amigable componedor entre las partes, en general, elar dentro de su ambito
de competencia por ¢l cumplimiento de la ley y de las disposiciones emanadas de ella. (10)

(10) Ibidem. p. 90.



Otras de sus atribuciones, son las de solicitar a la autoridad administrativa que
carresponda, que regule la venta de aquellos productos o servicios perjudicales para la salud
de los consuwmidores, asi como "velar por que los contratos de adhesion no contengan
clausulas que establezcan prestaciones despraoporcianadas a cargo de los consumidores o les
impangan obligaciones inequitativas”. En estos casos, puede promover la procuraduria, la
modificacion o la nulidad de las cliusulas evidentemente lesivas.

Para el cumplimiento de sus funciones, la Ley Federal de proteccian al Consumidor
(L.PC) indica que deben colaborar con la procuraduria toda clase de autoridades federales y
municipales, asi como agrupaciones de consumidores creadas con el fin de defender sus
intereses. Para la organizacion de aquéllas, la PFC, a través de la Subprocuraduria de
organizacion colectiva, y con fundamento en el articulo 58, de la Ley, ha disefiado un
programa nacional de organizacion colectiva de los consumidores, con el propésito de
integrar comités de proteccian, al consumidor, con las funciones de divulgar el contenido de
la LPC, orientar al consumidor en el conacimiento y defensa de los derechos que la misma le

concede recibir quejas y transmitirlas en la delegacian correspondiente de la procuraduria, y
otras. (11)

(11) Salas Alfaro op. cit.p. 2578.
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Igualmente, la PFC tiene facultades sancionadoras, al imponer multas hasta por el
monto de 20,000 pesos, y de pedir el uso de la fuerza publica para el buen desempeno de las
funciones que le atribuye la ley. Pero si estos inedios de apremio fueren insuficientes, puede
ejercer accion contra el rebelde por delito cometido en contra de una autoridad.

En los conflictos que se dan entre proveedores y consumidores, o en reclamaciones
de éstos en contra de comerciantes, industriales, empresas de participacion estatal, etc., la
PFC actia como amigable componedor, desahogandose tales reclamaciones conforme a las
reglas procesales que seiiala el articulo 59, fraccion VIII de la LPC, a saber: primera, se cita
a las partes a una junta de conciliacion, segunda, si no se logra la avenencia, se les invita
para que designen arbitro a la procuraduria; tercera, segiin el caso, se levanta acta de los
términos de la conciliacion o del compromiso arbitral y cuarta, se dicta el laudo arbitral. (12)

(12) Rowat, Donald. op. cit. p. 201.
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Las normas que rigen el procedimiento arbitral, pueden ser fijadas
convencionalmente por los interesados, siendo supletorias las aplicables de la legislacion
civil

Cuando no se cumpla voluntariamente lo convenido en la conciliacion, o el contenido
del laudo arbitral, la parte interesada debera acudir a los tribunales ordinarios, para que se
ejecuten dichas resoluciones. La misma facultad tiene el interesado, cuando la otra parte
rechaza designar coino arbitro a la procuraduria; pero para que proceda la promocion ante
dichos tribunales, es preciso exhibir el documento en el que conste que se agoto el
procedimiento conciliatorio, a que alude el inciso b del citado articulo 59.

Las resoluciones que dicte la procuraduria durante el procedimiento, serén
revocables cuando aquéllas intervengan como componedor o como arbitro y son recurribles
los laudos emitidos, para efectos meramente de aclaracion. (13)

(13) Ibidem. p. 203.
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La dependencia esta a cargo del procurador federal del consumidor, nombrado por el
presidente de la Republica. Debe reunir los requisitos siguientes: ser licenciado en derecho
(titulado), y ciudadano mexicano por nacimiento.

Las facultades del procurador, son las de representar legalmente a la procuraduria;
otorgar y revocar poderes generales o especiales, con o sin clausula de sustitucion, nombrar
y remover al personal de la institucion, fijandole funciones y remuneraciones, crear las
unidades técnicas que requiera el organisino; manejar el presupuesto de la institucion; asi
como, otras atribuciones que le confieran las disposiciones legales o reglamentarias. (14)

Con el proposito de descentralizar sus funciones y hacer mas expedita la justicia en
favor de los consumidores, el procurador federal del consumidor ha dictado una serie de
acuerdos. Los mas importantes son: Acuerdo por el que delega facultades en materia de
conciliacion y arbitraje, al Subprocurador técnico, al director general, subdirectores y jefes
de departamento de  conciliacion y arbitraje, para que tramiten, acuerden y

(14) Barrera Graf. op. cit. p. 91.
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resuelvan los asuntos de su competencia, asi como para que firmen la documentacion
relativa. :

Acuerdo que crea la direccion de arbitraje, dividiendo la direccion general de
conciliacion y arbitraje, en direccion general de conciliacion y direccion general de arbitraje.

Acuerdo por el cual el procurador declara que, en sus ausencias temporales, sera
suplicado por el Subpracurador ejecutivo o el Subprocurador técnico, a falta de ambas, por
el Subprocurador de organizacion colectiva.

Acuerdo por el que el procurador delega facultades en los delegados de la
procuraduria federal del consumidor en toda la Republica Mexicana, para ejercer las
facultades que a esta dependencia le confiere la LPC, con excepcion de las que previenen los
articulos 62 y 63. (15)

(15) Salas Alfaro. op. cit. p. 2580.
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En cuanto al caracter de autoridad de la PFC, se han originado algunas discusiones,
tanto en la doctrina como en la practica mexicanas.

"En el ambito doctrinal, Barrera Graf, afirma que la procuraduria no es organismo
descentralizado, pues no constituye una forma de descentralizacion por servicio, ni realiza
un servicio publico o de orden técnico; tampoco tiene una fuente propia de ingresos.
Ademas, los actos que efectiia en representacion de la poblacion consumidora, no pueden
atribuirse a un organo centralizado de la administracion piblica”. (16)

Algunos tribunales colegiados que han conocido de amparos en los que se discute el
caracter de autoridad de procuraduria, han resuelto que el rango de autoridad de ella es
indudable, en razon de que la misma LPC le da esa categoria, habiéndose aceptado también
por parte de dichos tribunales, que tiene facultades sancionadoras". (17)

(16) Rowat Donald. op. cit. p. 202,

(17) Salas Alfaro. op. cit. p. 2580.
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Hasta el momento, los resultados sociales de la PFC han sido muy positivos; lo que
se comprueba por los datos siguientes: hasta 1981 atendio un total de tres millones once mil
asuntos. El 32% de los consumidores protegidos hasta ese afio, han sido personas de bajos
ingresos. La procuraduria realiza una campafia permanente de verificacion de precios,
normas de calidad y otras caracteristicas de bienes y servicios, visitando directamente las
negociaciones en toda la Republica mexicana.

A través de estudios socio-economicos, analiza y propone toda clase de medidas
encaminadas a proteger a los consumidores. Hasta 1981, se constituyeron 4 mil 746,
comités de defensa del consumidor, en toda la Republica, representando a mas de tres
millones de personas.

Con la realizacion de 20 mil reuniones aproximadamente con organizaciones
colectivas, y con la asistencia de setecientas cuarenta y dos mil personas, el reparto de
material informativo, se ha logrado concientizar a la poblacion consumidora de los derechos
que en su favor le otorga la LPC, asi como sobre la forma de ejercitarlos. (18)

(18) Barrera Graf. op. cit. p. 92.
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La PFC cuenta con modernos sistemas de computacion, tanto para atender
répidamente los asuntos, como para consolidar su eficiente sistema integral de informatica,
en las oficinas centrales, y en las del interior del pais.

Se han instalado modulos de informacion y quejas, que atienden un promedio de
sesenta mil personas al mes.

Se realizan cursos permanentes de capacitacion del personal en todas las dreas del
organismo, por el objetivo de perfeccionar los esfuerzos y la productividad en la atencion a
los consumidores.

En tres aspectos fundamentales se ha acentuado la labor benéfica de 1a procuraduria.

1) En lo economico, como protectora del salario y del patrimonio de la familia
mexicana, sobre todo de la de escasos recursos. Los casos en los que ha intervenido,
representan, hasta 1981, un total de 9 mil 717 millones de pesos.

2) En lo politico, al equilibrar las relaciones economicas entre proveedores y
consumidores.
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3) En lo social, al encontrar plena vigencia la LPC en la solucion de los problemas
que se presentan diariamente en el trafico comercial, mediante una intervencion eficiente.
(20)

Los principales giros en los que ha intervenido, son los bienes (compra de casas-
habitacion; alimentos, aparatos electrodomésticos, vehiculos automotores), y servicios
(reparacion de aparatos para el hogar, talleres automotrices; transportes, servicios turisticos,
servicios piblicos, escuelas particulares).

Las causas que mas constantemente originan reclamaciones ante la PFC, son las de
aumentos de precios, incumplimiento de las condiciones contractuales, cobros indebidos,
ocultamiento de productos alimenticios, ventas condicionadas defectos o vicios de
fabricacion, y malas reparaciones.

El prestigio de la procuraduria ha trascendido mis alla de nuestras fronteras,
habiendo sido visitadas sus instalaciones por diversas comisiones extranjeras que han

(20) Ibidem. op. cit. p. 2581,



conocido a fondo sus mecanisimos de operacidn, expresando reconocimiento por el sistema
adoptado. Ha recibido elogios del extranjero: "La procuraduria es vanguardia en el
movimiento mundial de los consumidores..." “Las agrupaciones de defensa del consumidor
que existen en otras naciones, estan a la expectativa de lo que ha logrado México en esa
materia, por que es manifiesto que se ha hecho mas alla de lo que estan haciendo otras
instituciones nacidas con anterioridad en todo el orbe". (21)

En su tarea permanente de servicio social, la PFC despliega una amplia campafia
publicitaria a través de los mas efectivos medios de comunicacion masiva, con el fin de
osientar a la poblacion consumidora tanto en sus compras como en la obtencion de servicios.

(21) Rowat. op. cit. p. 231.
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C) PROCURADURIA SOCIAL

La conjugacion de las condiciones politicas y sociales, asi como la determinacion
para crear una institucion con rasgos caracteristicos de Ombudsman en la Ciudad de
Meéxico, cristalizan en un acuerdo del Jefe del Departamento del Distrito Federal que se
publica en enero 'z 1989 formalizando la existencia del Procurador Social y propiciando el
inicio de sus labores, de manera definitiva en el mes de julio de ese mismo afio.

La Procuraduria social es concebida como un medio de control de la administracion
publica del Departamento del Distrito Federal, pretendiendo mejorar las relaciones de dicha
administracion con los ciudadanos, evitando o rectificando las deficiencias o irregularidades
y logrando que los funcionarios actien con mayor sensibilidad en la atencion de la
ciudadania, y que ésta acepte el cumplimiento de las normas establecidas. Se busca la
modernizacion de la actuacion administrativa y la defensa de los derechos del individuo.

Las determinaciones de 1a Procuraduria Social no establecen un relacion vinculatoria
a la autoridad ni significan una obligacion desde el punto de vista de la legalidad formal,

obteniendo el cumplimiento de sus sugerencias y dictimenes con base en la autoridad moral
y en la independencia funcional.
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La independencia funcional, significa que no se encuentra sujeta a ninguna relacion
de jerarquia o dependencia hacia los drganos de Ja administracion publica ante los que va a
intervenir, por lo que, aunadas a sus elevados fines tuteladores de los derechos del
ciudadano, sus opiniones o sugerencias tienen una fuerza moral que produce una
ascendencia en las estructuras en la sociedad en su conjunto.

Las unidades administrativas a las que dirige nuestra institucion acceden a realizar las
sugerencias que les envia, en cumplimiento al principio de colaboracion, el cual supone una
coordinacion voluntaria de los diversos entes publicos para lograr los fines del Estado.

Para realizar su funcion, recibe las quejas e inconformidades que le presentan los
particulares sin exigir requisito alguno de formalidad, por lo que pueden presentarse en
forma escrita o verbal, por individuos o grupos saciales, sin importar su filiacién politica,
credo religioso o condicion economica.

FACULTADES DE LA PROCURADURIA SOCIAL,

‘En su tarea tuteladora de los derechos del ciudadano y de control administrativo,
cuenta con las siguientes atribuciones
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a) Facultad para solicitar informes a la autoridad.  Congruente con su
funcion de atencion de quejas e inconformidades de los particulares, la procuraduria Social
tiene ¢l derecho para solicitar a la autoridad un informe sobre los hechos materia de la queja,
a fin de estar en posibilidades de sugerir la solucion respectiva a Ia queja o inconformidad.

b) Facultad indagatoria o de investigacion. En ejercicio de esta facultad, la
Procuraduria Social puede hacerse presente ante los organos administrativos y realizar una
investigacion para recabar informacion y documentos, limitada solo al &mbito de la supuesta
violacion de derechos expuesta en la queja.

Para el caso de que la autoridad se niegue a dar la informacion o permitir el acceso a
la documentacion requerida, la Procuraduria Social podra dirigirse al superior jerarquico
para obtener lo solicitado y llegar incluso hasta el titular de la entidad.

Esta facultad indagatoria también se extiende al dmbito de actuacion de los
particulares que al amparo de una concesion o autorizacion, prestan un servicio piblico, a
efecto de lograr en forma directa se respeten los derechos del usuario. Esta investigacion se
realiza sin menoscabo de las garantias de audiencia y seguridad
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juridica que asisten al particular prestado del servicio.

¢) Publicar las recomendaciones como medio de presion moral para que el
funcionario acate las sugerencias.

FUNCIONES DE LA PROCURADURIA SOCIAL.

De manera especifica las funciones de la Procuraduria Social son :

1. Recibir quejas e inconformidades por actos u omisiones de autoridades
administrativas del Departamento del Distrito Federal, asi como por irregularidades en la
prestacion de los servicios piblicos, ya sea a cargo del propio Departamento del Distrito
Federal, alguna entidad paraestatal o un particular en uso y aprovechamiento de una
concesion o autorizacion,

2. Proporcionar al ciudadano orientacion juridics y administrativa.

3. Promover el cambio administrativo ante la presencia de practicas administrativas
que, aun cuando estin dentro de la legalidad, contravienen los principios de eficiencia y
oportunidad que deben regir la actuacion de la administracion publica.
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4. Prestar asesoria a los poseedores y adquirientes de vivienda de interés social en
todo aquello que se refiera a la celebracion de actos juridicos y contratos necesarios para
obtener su adquisicion.

S. Instruir y asesorar a los propietarios de inmuebles en condominio, en el
cumplimiento de la Ley sobre el régimen de propiedad en condominio de inmuebles para el
Distrito Federal y demas disposiciones aplicables en esta materia; asi como en todo lo
relacionado & la administracion del inmueble conciliando los conflictos que sobre esta
materia se susciten entre condominos o entre éstos y la administracion.



CAPITULO IV
LA PROCURADURIA DE LA SALUD

En el presente capitulo hablaremos del aspecto bésico de esta tesis, iniciando con la
panoramica general del Ombudsman para establecer con posterioridad los motivos de
creacion de la Procuraduria que se propone, determinando su naturaleza juridica asi como
sus ventajas y funcionalidad de la institucion a tratar.

Es prudente sefialar que la propuesta se aleja de lo determinado en el coloquio
especifico, siendo creacion personal.

En las ultimas décadas ha proliferado, en el ambito internacional, la creacion de
instituciones que tienen como objeto primordial el constituirse en instrumentos para reducis
la brecha que se ha abierto entre la ciudadania y los ya enormes aparatos burocréticos de la
posguerra. con diferentes modalidades y caracteristicas singulares las encontramos tanto en
los paises nordicos, en las naciones anglosajonas y en las comunidades latinas.

Existe el criterio unificado de que los antecedentes de tales instituciones se situan en
las tribus germanicas, con el funcionario representante del Rey denominado Senecal,
encargado de supervisar las actuaciones administrativas y judiciales de los agentes que
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representaban al reino en las diferentes regiones de Suecia. Al enriquecerse sus tareas con la
facultad para presentar acusaciones en los casos de comision de delito y como una fase de su
desarrollo, se convirtio en el Canciller de Justicia, para surgir posteriormente el Ombudsman
en |a Constitucion sueca de 1809.

La redaccion de esta constitucion se inspird no solo en el desenvolvimiento interno
del pais, sino que sc nota la influencia decisiva de las ideas liberales llegadas de la
Revolucion Francesa. La soberania de las naciones se deposita en el pueblo y no en el Rey.
Se atiende a la division de poderes sustentados por Montesquieu aunque en principio, la
separacion de poderes, la entendieron los constituyentes suecos como separacion entre el
Rey y el Legislativo a Riksdag, pero de ninguna manera se seccionaron las funciones,
legislativa, ejecutiva y judicial.

El surgimiento del Ombudsman se dio en la época en que nacieron las garantias
procesales y otros medios de defensa de la legalidad con relacion a los actos de autoridad
frente a la libertad individual, debido a lo cual, se le asigno también la tarea de salvaguardar
las libertades ciudadanas ante los organos gubernamentales.
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En seis articulos de la Constitucion sueca de 1809 quedo plasmado el ambito
competencial del Ombudsman, y a partir de la fecha de la creacion de la Constitucion solo
han sufrido reformas en menos de cinco ocasiones. Las caracteristicas fundamentales del
Ombudsman sueco son : su funcion de vigilante o supervisor de los actos y el desempeiio de
las autoridades administrativas y la proteccion de los derechos ciudadanos; su coexistencia
con un sistema de recursos y tribunales administrativos; la ausencia de un poder coercitivo
para el cumplimiento de sus determinaciones, que la base de su respetabilidad le proviene de
una autoridad moral y la utilizacion o el apoyo de la publicidad para el cumplimiento de sus
determinaciones.

La seriedad y la utilidad del Ombudsman, asi como el constante crecimiento del
aparato burocratico y el alejamiento de los gobernantes y los gobernados, ocasionaron la
instauracion de organismos e instituciones similares y con finalidades semejantes, aun
cuando la adaptacion a los sistemas de gobierno y a la idiosincracia de cada pais, hayan
producido variadas diferencias. Algunos de ellos nos merecen un resumido comentario para
el efecto de situar debidamente los antecedentes internacionales de la institucion mexicana,
materia de nuestro tema.
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En Finlandia, el Ombudsman nace en 1919 y funciona paralelamente con un Canciller
de justicta, y es en 1933 donde se define con claridad la competencia de ambas instituciones
y ¢l Ombudsman asumic las atribuciones de instrumento de control para la administracion
publica central, 1a administracion piblica local, la Iglesia Luterana, los tribunales de justicia y
las fuerzas armadas. Recibe inclusive quejas de funcionarios estatales y municipales en
control de funcionarios de mas alto nivel. EI Obdusman puede presentar acusaciones,
formular amonestaciones e inclusive solicitar a la Suprema Corte Administrativa la anulacion
de alguna decision dictada. El Ombudsman es designado por el Parlamento para un petiodo
de cuatro ahos y en cambio el Canciller de Justicia es nombrado por el Presidente. Se tiene
la obligacion de presentar un informe anual.

La version del Ombudsman en Dinamarca nace en 1955, designado por el Poder
Legislativo o Folketing para un periodo de cuatro aflos y su tarea es la de vigilar la
administracion civil y militar del Estado. En este caso los funcionarios contra quien se
plantea una queja se encuentran protegidos por el principio de audiencia y defensa previa a
una determinacion. Para que la queja sea procedente se requiere que no haya transcurrido un
aho a partir de la resolucion que afecta al quejoso y no procede su tramitacion cuando

legitimamente exista la posibilidad de la interposicion de un recurso administrativo en una
jerarquia superior.
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En 1962 nacen los tres Ombudsman de Noruega, uno en ramo militar, otro en el civil
y otro para los consumidores, estos Ombudsman pueden actuar de oficio y con el solo
requisito de que se tenga interés en el asunto que se plantea. Las quejas deben presentarse
por escrito.

En Nueva Zelanda el Ombudsman es designado por el Gobernador General, que es el
representante de la Corona Britanica, previa recomendacion de la Cimara de
Representantes. Aun cuando el Ombudsman designado a los miembros, de su equipo de
trabajo, el primer ministro debe aprobar su nimero y la clase de estos, ademas de que el
ministro en funciones debe aprobar sus sueldos y condiciones. El Ombudsman no se ocupa
de cuestiones de legalidad ni de politica, en cambio posee la facultad de citar a declarar a
testigos y funcionarios.

En Nueva Zelanda encontramos dos caracteristicas singulares; para la presentacion
de una queja se debe pagar una libra y constituye la comision de un delito el bloquear,
desviar o negar auxilio al Ombudsman.

La creacién de un comisionado parlamentario para la Gran Bretafa fue aprobada en
1967 y es designado por la Corona. E ejercicio del cargo de comisionado parlamentario es
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incompatible con el desempedo de otros puestos publicos. Uno de sus rasgos caracteristicos
¢s que la queja escrita debe ser fornulada por los ciudadanos a un miembro de la Camara de
los Comunes, y posteriormente si el integrante del poder Legislativo lo estima adecuado, la
queja es turnada al comisionado parlamentario, estando limitada su actuacion a los casos de
mala administracion. Actualmente ademas del comisionado parlamentario general existen
Ombudsman para las administraciones de Inglaterra, Pais de Gales y Escocia.

La implantacion del Mediateur en Francia significo la integracion de esta institucion a
los sistemas juridicos de tradicion de romanista, y ello fue posible después de un largo
periodo de analisis y discusiones, en las que el punto mas importante a dilucidar fue que la
operatividad del Ombudsman era excluyente del sistema de lo contencioso administrativo, o
bien, que la existencia de los tribunales administrativos y el Ombudsman se complementaban
y que deberia adoptarse la figura escandinava al sistema francés. Finalmente domino el
ultimo de los criterios y el Parlamento aprobé en 1973 el funcionamiento del Mediador
Francés. El titular de esta institucion es designado por un periodo de seis aflos, por decreto
acordado por ¢l Consejo de Ministros, es decir por una autoridad ejecutiva, lo que ha dado
lugar a que se le conozca como Ombudsman Ejecutivo. El Mediador francés recibe las

quejas del ciudadano de manera indirecta, por conducto de un miembro de la Asamblea
Nacional o del Senado.



Aun cuando esta magistratura no esta dotada de una total independencia, en el
primer parrafo del articulo lo. de la Ley que regula su funcionamiento se sefiala que dentro
de los limites de sus atribuciones, no recibe instruccion de ninguna autoridad. El Mediador
frances es competente para conocer de las quejas contra los organismos investigados de una
mision de servicio publico en sus relaciones con los administrados y no puede efectuar
oficio. Las normas que regulan la actividad del Mediador francés han sido modificadas en
varias ocasiones.

En Espaia. el inicio formal de la creacion del Defensor del pueblo se da en el aio de
1978. en el anteproyecto de Constitucion publicado en el boletin Oficial de las cortes. El
articulo 54 de la Constitucion designa al Defensor del Pueblo como alto comisionado de las
Cortes Generales. con la mision de defender los derechos fundamentales supervisando la
actividad de la administracion y dando cuenta a las Cortes Generales. Posec una
independencia tuncional y no tiene relacion de dependencia jerarquica con el Parlamento.

De igual manera existen Ombudsman en Portugal, Israel, Canada, Italia, Austria,
Holanda. en algunos paises latinoamericanos y en Hawai y Nebraska de Estados Unidos.

* Manuel de Organizacion de la Procuraduria social del D.D.F.
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L.a Fundacion Mexicana para la salud, en el afio de 1994 publicé el documento
denominado "La proteccion del Consumidor en el campo de la Salud”, el cual vié la luz en
abril del ao proximo pasado, cuya esencia fue manejada en el Coloquio denominado
Responsabilidad profesional del Médico y los derechos humanos, el 11 y 12 de julio del
mismo aho en México D.F. siendo sus aspectos mas relevantes los siguientes :

"En Mexico, la vigilancia del desempefio de las actividades profesionales
relacionadas con la salud es todavia muy pobre. El uso de las instancias legales para
resolver casos de negligencia o impericia es limitado y son pocas también las instancias
profesionales disciplinarias que vigilan el desempefio del personal de salud en las
instituciones publicas y privadas.

“l:n este apartado se revisa brevemente la situacion actual de la responsabilidad
médico-legal y de la proteccion de los consumidores de servicios de salud en México. En la
primera parte se describen las leyes que rigen las actividades profesionales y en especial las
actividades meédicas En la segunda parte se presta informacion sobre el numero de
demandas legales y quejas presentadas contra los profesionales de la salud de los sectores
publico y privado del pais, y se revisa el estado actual del seguro de responsabilidad civil
como indicador del grado de extension de la regulacion a través de la ley de las actividades
profesionales relacionadas con la salud.
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"La Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo So,
establece que a ninguna persona podra negarsele el derecho a practicar la profesion que
mejor la acomode siempre y cuando se trate de una actividad licita. Sin embargo también
establece que la ley determinara las profesiones que requeriran de titulo para su ejercicio, las
condiciones que deberan llenarse para obtenerlo y las autoridades que han de expedirlo.

"La ley que se encarga de definir qué profesiones requieren de autorizaciones
especiales para su ejercicio es la Ley Reglamentaria del Articulo 5o. Constitucional, relativo
al Ejercicio de las Profesiones (Ley de Profesiones), que en su articulo 20. determina :

"Las leyes que regulen campos de accion relacionados con alguna rama o
especialidad profesional, determinaran cuales son las actividades profesionales que necesitan -
titulo para su ejercicio. '

"A este respecto, la Ley General de Salud, en su articulo 79, sefala :

"La Ley del Ejercicio de las Profesiones, en su articulo 24 define el ejercicio
profesional como :
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"La realizacion habitual a titulo oneroso o gratuito de todo acto o la prestacion de
cualquier servicio propio de cada profesion, aunque solo se trate de simple consulta o la
ostentacion del caracter del profesionista por medio de tarjetas, anuncios, placas insignias o
de cualquier otro modo.

"La mayoria de los codigos de los estados y el codigo Civil para el Distrito Federal,
responsabilizan a los profesionales hacia las personas a quienes sirven por negligencia,
impericia o dolo.

"L.a negligencia se define como la omision del cuidado que debe ponerse en los
negocios, en las relaciones con las personas y en el manejo o custodia de las cosas. Se
define también como la dejadez, el abandono, la desidia, la falta de aplicacion la falta de
atencion o el olvido de las drdenes o precauciones.

"La impericia es la falta de habilidad o la falta de conocimientos o practica que cabe
exigir a uno en su profesion, arte u oficio; es la torpeza, la inexperiencia, 1a ineptitud.

"Finalmente, el dolo se define como engailo, fraude, fingimiento.

"Asi, las obligaciones que nacen del contrato de prestacion de servicios profesionales



son, para el cliente, pagar los honorarios pactados, y para el profesional, actuar con
diligencia, pericia y sin dolo. como ya se menciono, en caso de no cumplir con sus
obligaciones, la mayoria de los codigos civiles de los estados de este pais y del Distrito
Federal responsabilizan al prestador de servicios profesionales de daftos y perjuicios, y en
caso de culpabilidad lo obligan a su reparacion.

"Los dafios se definen como la pérdida o menoscabo suftido en el patrimonio por la
falta de cumplimiento de una obligacion y los perjuicios como la privacion de un bien que
debio haberse recibido con el cumplimiento de esa misma obligacion. La existencia de estos
dafios y perjuicios, y su naturaleza de producto de una determinada accion profesional
deberan ser demostrados por un procedimiento de peritaje. el Codigo Civil del Distrito
Federal sefiala también que esos dafios y perjuicios deben ser consecuencia inmediata y
directa de la falta de cumplimiento de la obligacion.

"Los dafios que un profesionista puede causar a un tercero por medio de los servicios
que presta, se clasifican en tres grandes rubros :

"a) Daflo material. Se refiere a las pérdidas materiales que forman parte del
patrimonio de un tercero.

‘b) Daito Fisico. Se identifica con la disminucion de la salud o vigor vital del
afectado.
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"c) Dafio moral. Se refiere a las consecuencias derivadas del dolor, pena o
trastornos psicologicos que afecten la integridad moral del tercero.

"Hasta aqui la concerniente a la responsabilidad civil de los profesionistas. Pasemos
ahora a revisar el ambito penal.

"La actividad profesional también puede ser sujeta de procedimientos penales, que
son los procedimientos que regulan la proteccion de los valores fundamentales del orden
social y los bienes imprescindibles para la convivencia humana en sociedad y que, por
consiguiente, son acreedores del poder coactivo del Estado. La libertad, la salud, la vida y
la integridad corporal pertenece a ese tipo de bienes, y su proteccion se cumple en cuanto se

prohibe y se sanciona, con penas, las acciones dirigidas a su lesion, que se califican de
delitos.

“El delito representa generalmente un ataque directo a los derechos del individuo
(integridad fisica, honor, propiedad, etc.,) pero atenta siempre, en forma mediata o
inmediata, contra los derechos del cuerpo social. Por eso es que la aplicacion de las leyes
penales no se deja librada a la iniciativa o a la potestad de los particulares, salvo
contadisimas excepciones; aunque la victima de un delito perdone a su ofensor, corresponde
al pader publico perseguir y juzgar al delincuente.



117

"La pena se define como "el sufrimiento impuesto por el Estado, en ejecucion de uns
sentencia, al culpable de una infraccion penal". Ese sufrimiento, puede consistir en la
restriccion o pérdida de ciertos bienes del sujeto sancionado, como la libertad, la propiedad,
la vida, etc,

"Segun el articulo 61 de la Ley de profesiones, los delitos que cometan los
profesionistas en el ejercicio de su profesion serdn castigados por las autoridades
competentes de acuerdo con el Codigo Penal. Estos delitos pueden ser intencionales o
imprudenciales, y puede tratarse basicamente de acciones que atentan contra fa vida, la salud
o la integridad fisica. Se obra intencionalmente cuando conociendo las circunstancias del
hecho tipico, se quiere o acepta un resultado prohibido por la ley, y se obma
imprudencialmente cuando se realiza un hecho tipico incumpliendo un deber de cuidado, que
las circunstancias y condiciones personales imponen.

"El médico puede cometer delitos intencionalmente, como sucede en los casos de
aborto, pero lo comin es que los cometa por negligencia o impericia.



"La responsabilidad penal derivada de imprudencia debe probarse plenamente
iediante el dictamen de peritos. Como éstos son los que finalmente determinan la calidad
del servicio prestado y la responsabilidad del proveedor, es necesario asegurar su integridad
moral y calidad, sobre todo en los juicios penales, en los que se imponen penas de prision y
de suspension del ejercicio profesional. Por estas razones la procuraduria General de la
Republica establecié convenios de colaboracion con la Secretaria de Salud en 1989 y 1990
para que ésta, con ayuda de la Academia Nacional de Medicina, auxilie a la procuraduria
cinitiendo una opinion técnica cuando ésta la solicite en los casos relativos a delitos de
profesionales o técnicos relacionados con las disciplinas de la salud.

"Sin embargo, el problema radica en que estos convenios tienen el caracter de
acuerdo y, por lo mismo, ticnen una naturaleza administrativa y pueden ser revocados por
las dependencias signantes en cualquier momento.

“Para poder ubicar el papel de derecho a la vida, a la integridad fisica y a la
proteccion a la salud dentro del amplio campo de los Derechos Humanos, vale la pena hacer
uso de la clasificacion mas conocida de estos derechos, que se basa en el criterio de su
origen historico.  Asi, los especialistas en Derechos humanos hablan de derechos de la
primera, segunda y tercera generaciones.
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"Desde su creacion en 1990, la CNDH ha manifestado su interés por proteger los
derechos humanos relacionados con [a salud mediante la recepcion de quejas en esta irea. la
implementacion de investigaciones especificas, la expedicion de recoiaendaciones y el disefio
de propuestas de aplicacion general. A esto habria que afadir la organizacion de eventos
para el estudio de este tipo de derechos humanos y la difusion de experiencias nacionales e
internacionales en este campo.

"Por su parte, la poblacion mexicana ya ha identificado como una instancia de queja
en materia de salud a la CNDH, al grado que en el primer semestre de 1993, tres tipos de
quejas relacionadas con la salud aparecieron dentro de las 20 principales causas de queja
presentadas ante la comision. Asimismo se puede observar que el nimero de quejas de este
tipo ha ido aumentando de manera considerable desde la creacion de la comision hasta el
cierre de su Gltimo informe en 1993.

"La importancia y el nimero de las quejas, de hecho, impulso la propia comision a la
creacion, dentro de la Tercera Visitaduria General, de un area encargada de la supervision
de hospitales y albergues. Hasta la fecha, esta area se ha orientado a la proteccion y
vigilancia de los derechos humanos de los pacientes psiquiatricos, pero su intencion a
mediano plazo es responsabilizarse de todas las tareas relacionadas con la salud.
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"Aqui cabria sefialar, ademas, que las tareas de vigilancia y proteccion de los
derechos humanos relacionados con la salud no se ha limitado a los llamados derechos de la
primera y segunda generacion. Dentro de los informes de la CNDH, por ejemplo, destaca la
expedicion de seis recomendaciones calificadas como "de tipo ecoldgico".

"Asi mismo, diversas organizaciones gubernamentales y no gubemamentales han
desarrollado actividades en defensa de los derechos humanos relacionados con la salud.
Dentro de ellas podriamos mencionar a la Procuraduria Federal de proteccién al Ambiente
de Sedesol, el Consejo Nacional para la Prevencion y Control del SIDA (CONASIDA) -un
organismo desconcentrado de Ja Secretaria de Salud-, La Fundacion Mexicana para la
Rehabilitacion del Enfermo Mental, el Departamento de Derechos Humanos de la
Arquidiacesis de México, el Grupo de Investigacion Social y Derechos Humanos en SIDA y
la Fundacion Mexicana de Lucha contra el SIDA: Su existencia y ¢l nimero de demandas
que atienden expresan un franco descontento con algunas practicas de las instituciones de
salud. Asi, en 1992 en el departamento de Orientacion Social y Derechos Humanos de
CONASIDA, se recibieron 517 quejas, 191 de las cuales se clasificaron, con criterios muy
estrictos, como violaciones de los derechos humanos. Un afio después, el nimero de quejas
ascendio a 1054, con 367 quejas por violacion a los derechos humanos,



principalmente casos de negacion a la solicitud de atencion médica, y casos de
hostigamiento y maltrato". (1)

A) MOTIVOS DE CREACION,

Para nadie es un secreto que la profesion del médico es poco valorada por la
poblacion usuaria del servicio, mas aun corre la broma entre los profesionistas, de que es
comun la afirmacion de los pacientes o familiares de este, si sana: "Gracias a Dios" empero,
si fallece. "La culpa la tiene el médico"; afirmaciones ambas, producidas de manera visceral e
inconsciente pues sin duda la recuperacion de la salud depende en gran medida de la
capacidad del médico y al fallecimiento o gravedad del paciente, en absoluto dependen por
lo general del referido profesionista. pues en diversas ocasiones, llegan pacientes sumamente
graves y casi desahuciados, motivo por el cual su destino indiscutible es la muerte, misma
que en esas condiciones resulta injusto atribuirsela al médico.

La falta de valoracion real a la trascendiente actividad del médico, ha generado
abusos por parte de la poblacion: es obvio suponer que los médicos -como humanos-
cometan errores en cuestiones de emision de dictamenes o en intervenciones quinirgicas,

(1) La Proteccion del Consumidor en el campo de la Salud. La Fundacion Mexicana para la
Salud. México, D.F. abril 1994. p. 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 31, 33, 34, 35 y 36.
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no obstante lo anterior, es de suponerse que la intencion de cualquier profesionista no es la
de crearse problemas;, de ahi que sostengamos nuestra postura, en cuanto a la existencia de
abusos de quienes recurren al médico, pues se ha convertido practica cotidiana la denuncia
penal derivada de una responsabilidad médica, la cual deviene en una supuesta comision de
hechos delictivos, principalmente lesiones y homicidio.

Pues bien, el motivo fundamental de creacion de la procuraduria de la Salud, es la
conciliacion, partiendo de la base del respeto irrestricto a los derechos humanos, de ahi que
la propuesta de creacion de una Procuraduria de la Salud, sea conclusion de un encuentro
académico, tipo coloquio, celebrado en la sede del Instituto de Investigaciones Juridicas, de
la Universidad Nacional Autonoma de México, el 11 y 12 de julio de 1994, en el cual
panticiparon la Academia Nacional de Medicina, la Comision Nacional de Derechos
lumanos y el propio Instituto, pensando fundamentaimente que tanto el médico como el
paciente, requieren ser escuchados, a efecto de que la Justicia sea impartida en casos como
los planteados, que se derivan de la relacion médico-paciente, pues sin duda la mencionada
Procuraduria de justicia (general de la Replblica y del Distrito Federal), sitios donde se
ventilan asuntos que terminan generalmente en privacion de libertad
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(justa e injusta), recordando que conciliar, es una actividad consistente en poner de acuerdo
a quiene‘s contienden, tomando en consideracion que el Procurador es una autoridad
investida de capacidad para impartir justicia y la mejor forma, serda darle un sesgo de
conciliacion y no de consignacion a Juzgados Penales de determinados individuos,
obviamente la Conciliacion, No_debe entenderse como impunidad, sino como una
Procuracion de equidad hacia las partes en conflicto; pues en el caso de la relacion médico-
paciente, esta en juego un valor muy importante: LA VIDA,

B) NATURALEZA JURIDICA,

Sin duda atendiendo a la altisima aspiracion la Procuraduria de la Salud,
consideramos que deberia ser un organo colegiado, formado por representantes del IMSS,
SSA, ISSSTE, CNDH, colegios de Médicos, y/o de Licenciados en Derecho, todos
agrupados en torno a evitar en lo posible, l1a injusticia en el tratamiento de conflictos
derivados de la relacion médico-paciente, dificil de por si y mas aun, en la época actual, que
la crisis economica ha traido consigo el 1ogico deterioro en la salud de la poblacion.

Por lo explicado, en la integracion de la estructura de la procuraduria de la Salud,
debe ser evitada la preponderancia de sector o institucion alguna, pues de lo contrario,
alguna tendencia desvirtuaria la esencia de dicha procuraduria, que debe
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ser la resolucion mediante la amigable y justa composicion (y resolucion) de los conflictos
generados por la actividad del médico (oficial o particular), tendiente en principio a restaurar
fa salud de quienes acuden a é), confiando en que dicho profesionista aplicara sus
conocimientos para devolverle la salud a cualquier individuo, sin importar aspecto alguno
(raza, sexo, edad, nacionalidad, posicion economica, etc.), pues no debemos perder de vista,
que a nadie conviene crearse problemas jusidicos de manera dolosa y mucho menos en
tratandose de la preservacion de la salud de la poblacion, recordando que e! juramento de
Hipacrates, se refiere en esencia al respeto que debe tener el médico a la vida de los demas.

C) VENTAJAS Y FUNCIONALIDAD.

I.a sapiencia popular, reza: "Mas vale un mal arreglo, que un buen pleito" y en el caso que
nos ocupa, el arreglo a que llegaria la Procuraduria de la Salud, no seria malo y si muy
benéfico para las partes en conflicto; por el contrario un buen pleito traeria consigo la
consignacion (a veces muy precipitada) del médico y la privacion de libertad del
profesionista.

Recordemos que el sistema procesal penal mexicano es sui géneris e injusto, pues para el
Estado el presunto responsable es culpable y €1 debe demostrar su inocencia, de manera
general. en asuntos poco trascendentes se obtiene la libertad bajo fianza



y el presunto sujeto activo del ilicito puede allegarse de las pruebas suficientes demostrativas
de su no intervencion en la comision del ilicito por el cual fue privado brevemente de su
libertad; no obstante en el caso que nos ocupa, la libertad bajo fianza en caso de homicidio
cometido por responsabilidad y/o negligencia médica no es posible alcanzarla, pues el monto
es muy alto por considerar que hubo dolo por parte del médico y en esas condiciones
privarlo de su libertad, no sera posible desde ahi allegar por si mismo pruebas que evidencien
que es inocente y ello dara lugar a beneficios economicos para el Abogado defensor y el
personal del Juzgado Penal ambos derivados de la corrupcién imperante en el ramo penal
en México.

A lo anterior habria que agregar como consecuencias negativas para el médico, si es
empleado pablico sera despedido de su empleo y si es particular sufrira el descrédito frente a
su clientela.

Con el arreglo conciliatorio por parte de la procuraduria de la Salud, entendiendo
que en la conciliacion ambas partes ceden en cuanto a sus aspiraciones, el médico que
incurrio en una falta de cuidado estando en libertad podra reparar el error cometido dentro
de lo posible (excepto en los casos de muerte evidentemente intencional) indemnizando a los
afectados con la cantidad fijada por la Procuraduria de la Salud.
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Ventajas en conclusion serian la pronta resolucion de los conflictos médico-paciente,
la disminucion seria de la corrupcion judicial y evitar el deterioro de la imagen del médico, la
cual se daria como consecuencia logica de su indebido quehacer profesional.

En cuanto a su funcionalidad, podriamos sefalar que la misma depende de la
concientizacion de la importancia del papel de sus integrantes, pues resulta innegable que fas
instituciones de cualquier tipo son buenas y funcionales, quienes no lo son, resultan sus
integrantes, y basten dos ejemplos: la religion y la politica, pues los negativos son los
religiosos y los politicos, fundamentalmente los politicos mexicanos de la actualidad.

Es de desearse, que sin importar la conformacion de la Procuraduria de la Salud,
cumpla la funcion de conciliacion de intereses en pugna, siguiendo el ejemplo puesto por la
Procuraduria Federal del Consumidor, en la cual la corrupcion es mas de 18 afios de
funcionamiento no es tan evidente como se observa en otros foras donde se imparte justicia,
ademas que la Procuraduria de la Salud debe oir a ambas partes (médicos y pacientes), pues
de lo contrario parecera tendenciosa como ocurre con la PFC la cual es criticada por
considerarla unilateral pues la misma protege solamente al consumidor y no al proveedor
como debiera ser, en conclusion, la Procuraduria de la Salud, para que sea
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funcional debe dirigir su actividad a la proteccion de la relacion paciente-médico, ya que los
hechos ocurridos en dicha relacion motivan sin duda su inminente creacion y
desenvolvimiento.



128

CONCLUSION GENERAL DEL TRABAJO

A punto de concluir a tesis, el dia 17 de enero de 1995, adquiri el nimero 380 de la
Revista Contenido, la cual en su portada ilustra el tema toral de la revista en cuestion, se
intitula: "CUANDO LOS MEDICOS MATAN?", de la periodista Carmen Ruiz, mismo que
resume nuestro pensamiento y por ser de importancia real para el trabajo presente, lo
citaremos textualmente :

E! pasado 8 de junio, Carlos y Maribel Vazquez -hermanos, de 14 y 12 aflos de edad-
fueron brutalmente golpeados por pandilleros en el umbo de Ecatepec, Méx. Los 3 dias
siguientes los niRos acudieron al servicio de urgencias del hospital de zona nimero 68 del
Seguro Social, donde los médicos Cruz Angles Avelar y Evangelina Molins Bavion les
recomendaron reposo, calma y medicamentos, para aliviar los dolores. El adolescente
Carlos Vazquez, sin embargo, sufria de algo méis que moretones; el 13 de junio, por lesiones
internas sufridas durante el ataque y que los médicos no habian advertido, el chiquillo se

agravo repentinamente y murio camino a una clinica a la cual lo llevaban sus atribulados
padres. ‘
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"El Seguro Social investigo el caso, determino que hubo negligencia médica por
parte de los doctores que habian examinado a los agredidos y el entonces director del IMSS,
Genaro Borrego Estrada, ordeno rescindir los contratos de Agles Avelar y Molina Bavion.
Lo que ain estad por verse es si ambos galenos serdn suspendidos en el ejercicio de su
profesion, por ineptitud, o si iran a la carcel por homicidio, o ambas cosas a la vez, o
ninguna de ellas.

"Segun datos de la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), el caso de
pacientes que padecen daflos o mueren a causa de ser atendidos deficientemente por
médicos particulares o de instituciones publicas, no es raro en México.

"El 22 de diciembre de 1993, -¢jemplifica la CNDH-, la jalisciense Victoria Chavez
fue internada en la clinica 62 del Seguro Social de Ciudad Guzman, Jal., aquejada de fuerte
gripa y problemas respiratorios. Al dia siguiente la mujer, casi asfixiada, fue llevada al
quirofano, donde se le practico una traqueotomia, a pesar de lo cual murio.
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“La CNDH recomendo que se revisara la actuacion de los médicos, por presumible
negligencia al determinar el estado real de la paciente Chivez. La Comision también solicitd
que se investigaran los casos del michoacano Héctor Alejandro Serna (fallecido tras ser
atendido en el hospital de Zona del Seguro Social en Lazaro Cérdenas, Mich., donde se le
diagnosticd, una simple fractura del fémur), del nifio Javier Bautista, quien fue mal recetado
por el Doctor Rafael Camacho Morales, y poco después murio en el hospital A, del ISSSTE,
en Veracruz, y de José Guadalupe Leon, quien pudo morir de colera, mal que no le
detectaron en el hospital Dario Fernindez Fierro, del ISSSTE, en el D.F. (El hombre se
salvo gracias a que en ¢l hospital Manuel Gea Gonzalez, de la Secretaria de Salud, si
atinaron a diagnosticar el padecimiento y alcanzaron a controlarlo).

"Segun el doctor Horacio Garcia Romero, coordinador de Servicios Periciales de la
CNDH, este organismo recibio (de enero a julio pasados) 50 denuncias por intervenciones
quirurgicas deficientemente realizadas, diagnosticos retrasados, desinterés en Ja atencion de
pacientes, negligencias en la evolucion de la salud de internados y otras irregularidades.
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"Garcia romero afirma que, en general, la comunidad médica nacional pone lo mejor
de si para aliviar a los enfermos y que los errores cometidos por ignorancia, imprudencia o
negligencia, no son, en proporcion, mayores que en los paises mis desarrollados que
México. Pero ello no sirve de consuelo a los familiares de enfermos que pudieron salvarse
en manos de doctores mas concienzudos.

"José Luis Blanco -ex chofer de trailer, de 40 aiios de edad, casado y padre de 2
niias-, se sometio en agosto de 1991 a una sencilla operacidn de hemorroides en ¢l hospital
Gabriel Mancera, del Seguro Social, y como resultado de un error en la aplicacion de
anestesia en la columna vertebral, quedo invalido. La esposa de Blanco demando legalmente
a la anestesista, Diana Ruiz, y el Seguro Social debio indemnizar al inmovilizado ex chofer
con 52,000 pesos. ; Qué castigo recibio la anestesista? Del curso que siguié la denuncia
presentada ante el Ministerio Publico, el matrimonio blanco nada sabe.

"Mas dramatico ain fue el caso de Ana Shantal Baez, Giese, de 6 afios de edad, tratada en el
capitalino Hospital Privado (HIP) por padecer de fuerte dolor de cabeza y vomitos. En ese
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establecimiento, ¢l pediatra Ragl Vargas diagnostico que la nifia tenfa sinusitis y (una
deshidratacion moderada, a causa de los vémitos). El pasado 17 de marzo, sin embargo, la
pequena tuvo que ser internada porque su cefalea, en vez de aminorar, se acentuaba.

"El neurdlogo Guillermo Schoner y la doctora residente Norma Hernandez Trejo,
quien por cicrto no cuenta con titulo profesional para ejercer, le practicaron pruebas y
examenes que, de acuerdo con ambos galenos, no revelaron dolencia alguna.

“El 19 de marzo, la criatura entr6 primero en coma diabético y luego en coma
barbitdrico inducido por los médicos (para proteger el cerebro de la enferma). El dia 20 le
practicaron una tomografia y se le diagnostico edema cerebral.

"Los padres de la nifia gestionaron el traslado de la misma al centro médico Siglo
XX, del Seguro Social, pero la adminstracion del HIP exigio que antes de llevarse a su hija,
¢l matrimonio Baez-Giese liquidara la deuda contraida con el nosocomio, que ascendia a
27.500 pesos, Ya era tarde, el doctor Benjamin Sanchez, del Seguro Social, examiné

detenidamente a la pequeda Ana Shantal en las instalaciones del HIP, y emitio un juicio
terrible: (muerte cerebral).
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“A pesar del (ajante dictamen, la pequeda fue finalmente trasiadada al centro médico
Siglo XXI, pero ingreso sin expediente, porque la direccion del HIP se nego a entregario.
E! dia 6 de abril Ana Shantal Baez Giese murio sin haber recobrado el conocimiento.

"El pasado 9 de julio, el periddico Excélsior publico un desplegado firmado por la
sociedad Mexicana de Pediatria, de Cirugia Pediatrica, de Anesteriologia y de médicos de
los hospitales Angeles ABC, Mosel e Infantil Privado -dirigido al presidente de la Republica,
al Secretario de gobernacién y al titular de a Secretaria de Salud-, en el cual se acusaba a
los familiares de la nifia Baez Giese de impulsar una "caceria de brujas” contra los pediatras
responsables de dejarla morir.

"A pesar de tan insdlito desplegado, la Secretaria de Salud ordend 1a clausura de 8 areas del
HIP, por usar (instrumental contaminado, medicinas caducas y quir6fanos inhabilitados).
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“Turnado a la mesa 3 de Delitos Patimoniales no Violentos, del Ministerio Pablico, a
cargo del abogado Cirino Gonzalez Marin, el caso de la nifia fallecida no esta cerrado, sino
en manos de los peritos médicos de la Procuraduria y de la Secretaria de Salud para que
determinen st hubo o no responsabilidad del hospital o lgs doctores en la muerte de la
pequeda.

“El revuelo ocasionado por la defuncion de Ana Shantal motivo que varios padres de
familia elaboraran un documento, en el cual se detallan mias de 18 casos en los que
presumiblemente hubo negligencia médica que perjudico a nifios de diversas edades, la
mayor parte de ellos atendidos en el notorio HIP, Ejemplos :

“En julio de 1980, Gabriela Monrroy -entonces de un mes y medio de edad- fue
trasladada al HIP afectada de diarrea aguda. Cuatro dias después, especialistas del hospital
le diagnosticaron trombosis flebitica y aconsejaron amputarle una piema, a lo que la familia
se opuso. En cambio internaron a la bebé en el hospital infantil Federico Gomez, donde se
establecio que la nifia solo tenia una infeccion producto de una inyeccion mal aplicada.
Catorce ailos después, la nifia adolescente Gabriela aun camina con dificultad y asiste
regularmente a terapia de rehabilitacion, pero conserva ambas piernas.
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“En octubre de 1989, Karen Monterrubio, de 7 afios de edad, fue internada en el
HIP, donde se le dingnostico sucesivamente rabia, tétanos, alergia y diabetes, sin que
atinaran a darle tratamiento para ninguno de dichos males ni brindarle alivio ninguno.
Traslada por fin. al centro médico la Raza, del Seguro Social, resulto que la chiquilla
presentaba sintomas de descerebracidn y avanzada neunomia con infeccion vulvovaginal, lo
que la orden¢ a la invalidez para el resto de sus dias. En julio pasado, la Suprema Corte de
Justicia dictamino la responsabilidad del HIP en el caso, aunque el hospital decidio
ampararse contra el fallo, cosa que no procedio.

"En mayo de 1991, Yareli Espinosa, de S afios, ingresé al HIP, donde los médicos
dictaminaron que tenia un tumor en el tallo cerebral. Después de permanecer un mes
inconsciente, la pequeda murid. y como su familia no podia pagar los 50,000 pesos que
adeudaba al nosocomio, el neurdlogo Guillermo Schoener (el mismo que participé en el
cxamen médico de la niia Baez Giese) sugirio a la madre de la ciatura que pagara con
organos de la misma, los cuales, supuestamente, serian vendidos por el hospital para
cobrarse el adeudo. Como el comercio con drganos humanos, aunque sea para pagar
deudas, esta rigurosamente prohibido y constituye delito grave, la familia se nego: -Pero no

sabemos si se quedaron o no con partes del cadaver de nuestra nifia, ~dice la madre de la
criatura-.
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"En términos de derecho civil, la negligencia se interpreta como (falta de diligencia o
cuidado indispensable en la ejecucion de un acto determinado); pero la negligencia médica
que ocasiona dafios al paciente esta tipificada como un acto de caracter penal, y si muere el
paciente, puede dar lugar a una acusacion por homicidio imprudencial. El médico esta
expuesto a ser declarado culpable si se prueba que mostré negligencia, ignorancia o
impericia en el desempeiio de su actividad.

"Sin embargo, en México determinar la responsabilidad de un médico es dficil y
complejo -advierte lgnacio Galindo Garfias, un setenton doctor en derecho por la UNAM-,
porque los encargados de realizar la investigacion preliminar pueden ser presionados por
asociaciones profesionales interesadas en proteger al colega acusado de falta grave.

La legislacion penal vigente en el D.F. sanciona al galeno responsable de alguna falta
involuntaria, con la obligacion de reparar el dafio cometido y penas que van de 2 a § aftos de
prision, segun el perjuicio causado. ;Cuintos médicos se hacen acreedores cada afio a tales
penas? Es un secreto celosamente guardado, pero el abogado Garfias justifica la discrecion
de las autoridades judiciales: ( No por que haya aparecido un dafio), razona el hombre,
(puede negarse consideracion y restarle dignidad humana al médico).
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"De hecho, }a Procuraduria General de la Republica el Seguro Social, la Secretaria
de Salud, la Procuraduria del D.F,, y ia Academia Mexicana de Medicina, todos a una, se
niegan terminantemente a hablar de nombres o niimeros de médicos procesados.

"Una palabra define el efecto dafiino que un médico puede evitar siendo cuidadoso,
prudente y experimentado; iatrogenia.

"Segiin un estudio realizado en 1977 por la Academia Mexicana de medicina, en esa
época 59% de los meédicos del pais opinaron que los casos de iatrogenia eran frecuentes
29% opind que eran escasos, y solo 12% respondio que muy raros,

"La comunidad médica se entero asi de que estaba ante un problema grave, y aun
cuando se ha avanzado mucho en ese terreno, médicos asistentes a un simposio organizado
en julio pasado por la Academia Mexicana de Medicina y la CNDH, estimaron que (es un
hecho que en la Repiblica Mexicana todavia hay un gran volumen de dafos iatrogénicos).
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"Con apego al Codigo penal, los delitos derivados de la iatrogenia son considerados
culposos, dado que el articulo 90. de ese instrumento legal establece (desde el 10 de enero
de 1994 y en un lenguaje casi criptico) que (obra culposamente el que produce el resultado
tipico, que no previo siendo previsible, o previo confiando en que no se produciria, en virtud
de la violacion a un deber de cuidado, que debia y podia observar segun las circunstancias y
condiciones personales).

"El Codigo mencionado agrega a las sanciones fijadas para los médicos que cometan
delitos consumados dolosos o culposos, la suspension de un mes a 2 afios en el ejercicio de
la profesion, y que sera definitivamente en caso de reincidencia.

"Segun Samuel Ponce de Leon Rosales -investigador titular del Departamento de
Infectologia de! Instituto Nacional de Nutricion Salvador Zubiran, de la Secretaria de Salud
es dificil determinar cantidad y gravedad de los casos de iatrogenia en México, porque, por

ejemplo (las infecciones que un paciente puede contraer en un hospital pueden ser una forma
de iatrogenial)
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"Cuando en 1982 se inicid en el mencionado instituto un programa de vigilancia de
infecciones, se descubrio que el problema era mayor de lo que habitualmente los médicos
reconocian :

"Para los directivos de Jos hospitales -puntualiza Ponce de Leon- el tema de la
iatrogenia constituye una amenaza politica, por lo que la mayoria de ellos evita tratar ese
asunto; de ahi que no se hayan publicado informes sobre epidemias intrahospitalarias,

"Se calcula que, en la actualidad, entre 15.5 y 26.1% de los pacientes internados
contraen alguna infeccion dentro de los nosocomios nacionales :

"Si en México son hospitalizados 3 millones de pacientes por afio -dice el
investigador de Nutricion-, puede que tengamos anualmente mas de 450,000 episodios de
infeccion hospitalaria; y si estimamos en 5% el porcentaje de montalidad entre los afectados,
podria calcularse que cada afio mueren 22,500 personas por infecciones contraidas en
nosocomios.
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"Para Alejandro Macias -jefe del departamento de Microbiologia de la Facultad de
Medicina en Leon, Gto.- la aplicacion indiscriminada de antibioticos erradica los gérmenes
normales del enfermo, favoreciendo infecciones mas graves de las que se pretende prevenir.

"La situacion puede agravarse si no se aumentan los recursos economicos a los
hospitales -pronostica Macias- Es frecuente que los pacientes sean mal valorados, y no sean
correctamente recetados. Permitir una mala atencion por falta de recursos y escasez de
personal capacitado para vigilar a los enfermos, no es ahorro; es simple negligencia criminal.

Lo real -mientras los médicos discuten sobre la iatrogenia, los especialistas en
derecho intentan delimitar juridicamente los conceptos de "culpa" y "negligencia" y los
familiares de presuntos afectados levantan quejas y demandas -es que 2 o 3 de cada 10
enfermos que hoy ingresan a un hospital con un mal pasajero, se arriesgan a salir con una
enfermedad ain mis grave o perder la vida y no saber, siquiera a quién o a qué culpar”. (1)

* (1) Revista Contenido. Febrero de 1995. No. 380. p. 101 a 106.
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